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Acerca de la portada

En casi todos los idiomas hay una serie de palabras relacionadas
con el empleo, cada una de las cuales destaca un aspecto diferente.
Algunas palabras apuntan al cardcter de la actividad que se realiza
y evocan los conocimientos o la experiencia que se requieren.
Otras se refieren al volumen de aportaciones humanas utilizadas
en la produccion, y llevan consigo imagenes de esfuerzo
y transmiten una sensacion de cansancio fisico. También
hay palabras asociadas con el nimero mismo de personas
dedicadas a la actividad econdmica, que se asocian mas
facilmente con agregados estadisticos. En otros casos parece
tratarse de una relacion contractual, que entraia obligaciones
mutuas y cierto grado de estabilidad. En algunos idiomas
existen incluso palabras para designar el lugar donde trabaja
la persona o, como minimo, el segmento que ocupa en un
proceso de produccion. Esta multiplicidad de palabras muestra
claramente que el empleo tiene un cardcter multidimensional
y no puede definirse con un tnico término ni medirse con un
unico indicador.

Las palabras relacionadas con el empleo no siempre pueden
traducirse facilmente de un idioma a otro, puesto que la gama
de opciones disponibles en cada caso puede ser diferente. Si
los idiomas determinan la manera de pensar, hay momentos
en que las formas en que las personas se refieren al empleo
parecen entrar en contradiccion. Las disparidades surgen
probablemente de las diferentes caracteristicas del empleo que
se destacan en las diferentes sociedades. También sugieren que
los programas relacionados con el empleo pueden diferir segun
los paises.

En muchos idiomas, las palabras relacionadas con el empleo
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sirven no solo como sustantivos comunes sino también como nombres propios. A lo largo de
la historia ha habido apellidos asociados con determinados oficios o especialidades: Vankar en
hindi, Hattori en japonés, Herrero en espaiiol o Mfundisi en zuld, por no mencionar mas que
unos pocos. La utilizacion de palabras relacionadas con el empleo para identificar a una familia
muestra que se asociaba a las personas con el trabajo que realizaban. Hoy en dia, las personas
aspiran a elegir su empleo en funcion de algo que los motive y que pueda dar mds sentido a
sus vidas. En casi todos los idiomas, también hay varias palabras que expresan la falta de un
empleo. Casi invariablemente esas palabras tienen una connotacién negativa, con un sentido
cercano a la privacion; a veces pueden incluso llevar consigo cierto estigma. De todas estas
maneras, el lenguaje transmite la idea de que un empleo es algo més que aquello con lo que las
personas se ganan la vida o aquello que hacen en el trabajo: también es parte de lo que son.
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Prefacio

Hoy en dia, el empleo es un tema que genera preocupacion en todo el mundo, tanto entre los
funcionarios encargados de formular politicas, como en la comunidad empresaria y en los miles
de millones de hombres y mujeres que luchan por proporcionar el sustento a sus familias.

En un momento en que el mundo se esfuerza por salir de la crisis mundial, unos 200
millones de personas (entre ellos, 75 millones de menos de 25 afios) estdn desempleados.
Muchos millones mds, la mayoria mujeres, estdn excluidos por completo de la fuerza laboral. Si
miramos hacia el futuro, en los proximos 15 anos se deberan crear 600 millones nuevos puestos
de trabajo para absorber el aumento de la poblacion en edad de trabajar, principalmente en Asia
y Africa al sur del Sahara.

Mientras tanto, casi la mitad de los trabajadores de los paises en desarrollo estdan empleados
en establecimientos agricolas de pequefia escala o trabajan por cuenta propia, actividades
que por lo general no van acompanadas de pagos regulares ni beneficios. Para la mayor parte
de los pobres de estos paises, el problema no es que falte empleo ni que las horas de trabajo
sean insuficientes; de hecho, muchos tienen mas de una ocupacion y trabajan largas horas. Sin
embargo, con frecuencia no ganan lo suficiente para garantizar un futuro mejor para si mismos
y para sus hijos; en ocasiones trabajan en condiciones inseguras y no se respetan sus derechos
basicos.

El empleo es un factor determinante para lograr el desarrollo econdmico y social. Mas alla
de la importancia crucial que reviste para el bienestar individual, es el eje de muchos objetivos
mas amplios de la sociedad, como la reducciéon de la pobreza, el aumento de la productividad
en toda la economia y la cohesion social. Los beneficios que genera el empleo en el desarrollo
incluyen la adquisicion de conocimientos especializados, el empoderamiento de la mujer y la
estabilizacion de sociedades que salen de conflictos. Los empleos que contribuyen a lograr estos
objetivos mas amplios resultan valiosos no solo para quienes los tienen, sino también para la
sociedad en su conjunto: son empleos beneficiosos para el desarrollo.

El Informe sobre el desarrollo mundial 2013 toma como punto de partida la importancia
central del empleo en el proceso de desarrollo y cuestiona y reformula la forma en que
solemos pensar el tema del trabajo. Con un enfoque multisectorial y multidisciplinario, en
este informe se analiza por qué algunos empleos contribuyen mas al desarrollo que otros. En
el documento se observa que los empleos que generan mas beneficios para el desarrollo son
aquellos que hacen que las ciudades funcionen mejor, conectan la economia con los mercados
internacionales, protegen el medio ambiente, promueven la confianza y la participacién civica
o reducen la pobreza. Es fundamental sefalar que estos trabajos no se encuentran solo en el
sector formal; seguin el contexto del pais de que se trate, los empleos informales también pueden
tener un efecto transformador.

Sobre la base de este marco general, en el informe se abordan algunas de las preguntas mas
apremiantes que se formulan hoy en dia los funcionarios responsables de elaborar politicas.
sDeben los paises formular sus estrategias de desarrollo en torno al crecimiento o bien
concentrarse en el empleo? ;Hay situaciones en las que se deberia priorizar la proteccion del
empleo y no solo la de los trabajadores? ;Qué debe hacerse primero en el proceso de desarrollo:
crear empleo o brindar capacitacion?

vii
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PREFACIO

El sector privado es el motor principal de la creaciéon de empleo, pues representa el 90%
de la totalidad de puestos de trabajo en el mundo en desarrollo. Sin embargo, los Gobiernos
desempenan un papel esencial al garantizar que existan las condiciones adecuadas para un
fuerte crecimiento liderado por el sector privado y atenuar las restricciones que impiden a
dicho sector crear empleos beneficiosos para el desarrollo.

En este informe se propone un enfoque estructurado en tres etapas que puede ayudar
a los Gobiernos a alcanzar estos objetivos. En primer lugar, para generar crecimiento y crear
empleo, es esencial contar con los elementos normativos fundamentales, lo que incluye la
estabilidad macroecondmica, un entorno propicio para la actividad empresarial, inversiones
en capital humano y la vigencia del estado de derecho. En segundo lugar, una politica laboral
bien disefiada puede contribuir a garantizar que el crecimiento se traduzca en oportunidades
de empleo, pero debe complementarse con un enfoque mas amplio sobre la creacién de empleo
que mire mas alld del mercado laboral. En tercer lugar, los Gobiernos deberian identificar
estratégicamente qué empleos contribuirdn en mayor medida al desarrollo en el contexto
especifico de su pais, y eliminar o contrarrestar los obstaculos que impiden al sector privado
generar mas puestos de trabajo de ese tipo.

En la economia mundial actual, el mundo del empleo cambia con rapidez. Los cambios
demograficos, los avances tecnologicos y los efectos de la crisis financiera internacional que ain
perduran estan reconfigurando el paisaje laboral en todo el mundo. Los paises que se adapten
con éxito a estos cambios y hagan frente a sus desafios especificos en materia de empleo
podran lograr enormes mejoras en el nivel de vida y la productividad y dar lugar a sociedades
mas cohesivas. Los que no lo hagan, no se beneficiaran con los efectos transformadores del
desarrollo econémico y social.

El Informe sobre el desarrollo mundial 2013 constituye una importante contribucién
al conocimiento colectivo sobre la funcién del empleo en el desarrollo. Sus conclusiones
servirdn de valiosa guia para el Grupo del Banco Mundial en la tarea que lleva adelante con
sus asociados y clientes para promover sus programas de empleo. Trabajando juntos, podemos
propiciar la creacion de empleo y maximizar el impacto del trabajo en el desarrollo.

Jim Yong Kim
Presidente
Grupo del Banco Mundial
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El empleo en el centro de la atencion

1 empleo es la piedra angular del desarrollo
econdmico y social. Efectivamente, el desarrollo
ocurre a través del empleo. Un empleo ofrece
medios de subsistencia que permiten a las personas
escapar de la pobreza e incrementar su nivel de vida.
Las economias crecen a medida que las personas
hacen mejor su trabajo y se trasladan del campo a las
empresas y a medida que se crean empleos mas
productivos, al tiempo que desaparecen otros que lo
son menos. Las sociedades prosperan cuando el
empleo reune a personas de diferentes origenes
étnicos y sociales y alimenta la percepcion de que hay
oportunidades. El empleo tiene, pues, un efecto
transformador: puede cambiar los ingresos que
percibimos, lo que hacemos e incluso quiénes somos.
Por lo tanto, no debe sorprender que entre las
actividades relacionadas con el desarrollo el empleo
ocupe en todas partes un lugar primordial para todos:
desde los encargados de la formulacion de politicas
hasta la masa de la poblacion, desde los lideres
empresariales hasta los representantes sindicales,
desde los activistas hasta los académicos. Ante las
oportunidades de creacién de empleo que surgen de
los enormes cambios demograficos, las innovaciones
tecnoldgicas, las migraciones de poblacién y de
actividades a nivel mundial y los profundos cambios
en las caracteristicas del trabajo, los encargados de
disenar politicas se formulan preguntas dificiles:

e ;Deben los paises formular sus estrategias
de desarrollo en torno al crecimiento o bien
concentrarse en el empleo?

e ;Es posible fomentar el espiritu empresarial,
especialmente entre las numerosas microempresas
que existen en los paises en desarrollo, o bien es
esta una caracteristica innata?

e Mientras que el empleo puede contribuir a la
cohesion social, shay algo que puedan hacer los
Gobiernos al respecto, aparte de intentar apoyar
la creacion de empleo?

e ;Es una mayor inversion en educacion y
capacitacion una condicién indispensable para el
empleo, o bien es posible generar las habilidades
necesarias mediante el empleo?

e ;Las iniciativas tendentes a mejorar el clima de
inversién deberian orientarse a las zonas, a las
actividades o a las empresas que presentan un
mayor potencial de creacién de empleo?

e ;Cudl es el riesgo de que la aplicacién de politicas
de fomento de la creacion de empleo en un pais
se haga a expensas del empleo en otros paises?

¢ Alresponder a fuertes crisis y reajustes econémicos
importantes, ses aconsejable proteger el empleo y
no solo a las personas?

e ;Como se puede acelerar la redistribucion de
trabajadores desde zonas y actividades de baja
productividad hacia otras que tengan un mayor
potencial?

Las personas valoran el empleo por los ingresos
y beneficios que proporciona, asi como por sus
contribuciones a la autoestima y la felicidad. Pero
algunos tipos de empleo tienen repercusiones mas
amplias para la sociedad. El empleo de las mujeres
puede cambiar la manera en que las familias gastan
su dinero e invierten en la educacién y la salud
de los hijos. El empleo en las ciudades promueve
una mayor especializacion y el intercambio de
ideas, de forma que otros empleos se hacen mas
productivos. Los tipos de empleo conectados con los
mercados mundiales atraen hacia los paises nuevos



conocimientos tecnoldgicos y de gestiéon. Y en un
entorno turbulento, el empleo de los jévenes puede
brindar alternativas a la violencia y contribuir a
restablecer la paz.

Gracias a su influencia mas general en los niveles
de vida, la productividad y la cohesién social, algunos
tipos de empleo tienen incluso un mayor valor para
la sociedad que para las personas. Con todo, otros
empleos pueden tener efectos negativos. Los empleos
que dependen de las transferencias o los privilegios
representan una carga para los demds o menoscaban
sus oportunidades de encontrar un empleo remune-
rador. Los empleos que son perjudiciales para el
medio ambiente generan un alto coso que todos
deben pagar. Por estos motivos, algunos tipos de
empleo son mads beneficiosos para el desarrollo,
mientras que otros tienen pocos efectos en él, aunque
sean atractivos para las personas.

Las circunstancias determinan cudl es el tipo
de empleo mds provechoso para el desarrollo.
Los paises difieren en sus niveles de desarrollo, su
demografia, su riqueza natural y sus instituciones.
Las sociedades agrarias afrontan el desafio de lograr
que el empleo agricola sea més productivo y de crear
oportunidades de empleo fuera de la agricultura.
Los paises dotados de recursos deben diversificar
sus exportaciones, de manera que el empleo esté
relacionado con los mercados mundiales y no
dependa del apoyo de transferencias del Estado. En
los paises con un creciente sector formal, es necesario
disefiar los sistemas de proteccién social de modo
que se amplie la cobertura sin penalizar el empleo.

El sector privado crea la gran mayoria de los
puestos de trabajo. Sin embargo, los Gobiernos
pueden apoyar —u obstaculizar— al sector
privado a la hora de crear empleo. La idea de que
el desarrollo se produce a través del empleo arroja
nueva luz sobre las estrategias, politicas y programas
que pueden adoptar los Gobiernos. Las estrategias
deberian permitir detectar qué tipos de empleo
ofrecen el méaximo beneficio para el desarrollo,
segun las circunstancias de cada pais. Las politicas
deberian eliminar los obsticulos que impiden que
el sector privado cree empleo. También puede estar
justificado establecer programas de empleo, por
ejemplo, en paises afectados por conflictos. Pero
habra que evaluar los costos y beneficios de esas
politicas y esos programas teniendo en cuenta los
posibles efectos adicionales, tanto positivos como
negativos, del empleo.

En un plano mds practico, abordar el tema del
desarrollo desde la perspectiva del empleo conduce
a adoptar un enfoque de tres niveles para elaborar
politicas:

e Elementos fundamentales. Dado que el empleo
genera mayores ingresos y beneficios sociales
mas amplios a medida que los paises se van
enriqueciendo, el entorno normativo debe
promover el crecimiento. Esto requiere prestar
atencién a la estabilidad macroeconémica, a
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la creacion de condiciones favorables para la
actividad empresarial, a la acumulacion de capital
humano y a las instituciones del estado de derecho.

e Politica laboral. El crecimiento por si solo puede
no ser suficiente, por lo que la politica laboral
debe facilitar la creacién de empleo y mejorar sus
efectos beneficiosos para el desarrollo. Pueden
establecerse politicas que aborden las distorsiones
del mercado laboral sin afectar la eficiencia, pero
se deben evitar las intervenciones distorsivas
que restrinjan el empleo en las ciudades y en
las cadenas de valor mundiales; asimismo, se
debe también escuchar la opinién de los mas
vulnerables y brindarles proteccion.

e Prioridades. Puesto que algunos tipos de empleo
son mas positivos para el desarrollo que otros, es
necesario identificar los tipos de empleo con un
maximo rendimiento para el desarrollo teniendo
en cuenta el contexto de cada pais, y eliminar —o,
por lo menos, contrarrestar— las imperfecciones
del mercado y los fallos institucionales que
impiden que se cree un mayor nimero de esos
empleos.

El lugar central que ocupa el empleo en relacién
con el desarrollo no implica la politica laboral y las
instituciones conexas ocupen un lugar central. Casi
la mitad de las personas que trabajan en los paises en
desarrollo son agricultores o trabajadores por cuenta
propia, y por lo tanto estdn al margen del mercado de
trabajo. E incluso en la esfera del empleo asalariado,
las politicas e instituciones relacionadas con el
trabajo pueden o no ser el principal obstaculo para
la creacién de empleo. A menudo, los obstaculos
mas destacados estan fuera del mercado de trabajo
formal. Los catalizadores de la creacion de empleo
pueden ser politicas que hagan que las ciudades
funcionen mejor, que ayuden a los agricultores a
acceder a técnicas agricolas apropiadas y a aplicarlas,
0 que permitan a las empresas diversificar sus
exportaciones. El empleo es la piedra angular del
desarrollo, y para que haya empleo se requieren
politicas de desarrollo.

Se buscan Empleos

Para muchas personas, la palabra “empleo” evoca
la imagen de un trabajador que tiene un empleador
y cobra un sueldo regular. Sin embargo, la mayoria
de trabajadores de los paises mas pobres estin fuera
del marco de la relacién que se establece entre un
empleador y un empleado. En todo el mundo, hay
mas de 3000 millones de trabajadores, pero sus
empleos son sumamente variados. Alrededor de
1650 millones de personas estan empleadas y cobran
un sueldo regular. Otros 1500 millones trabajan en
la agricultura y en pequefias empresas familiares,
o como jornaleros esporadicos o estacionales. Al
mismo tiempo, 200 millones de personas, entre las
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cuales hay un nimero desproporcionado de jovenes,
estin desempleadas y buscan trabajo activamente.
Casi 2000 millones de adultos en edad de trabajar,
en su mayoria mujeres, ni trabajan ni buscan trabajo,
y se desconoce el nimero de personas que estdn
deseosas de encontrar empleo. Por lo tanto, un punto
de partida util sera aclarar lo que se quiere significar
cuando se habla de empleo.

El significado de las palabras que se utilizan para
describir lo que hacen las personas para ganarse la
vida varia en los distintos paises y culturas. Algunos
de esos vocablos se refieren a quienes trabajan
en oficinas o fébricas. Otros tienen significados
mas amplios y abarcan también a los agricultores,
los vendedores auténomos de las ciudades y los
cuidadores de ninos y ancianos. La distincién no
es puramente semantica. Los distintos significados
apuntan a los diferentes aspectos del empleo que
valoran las personas. Y las opiniones sobre lo que es
un empleo influirdn de manera casi inevitable en la
forma que adopten las politicas laborales.

Para los estadisticos, un empleo es “un conjunto
de tareas y funciones que desempefia, o deberia
desempenar, una persona, ya sea para un empleador
0 por cuenta propia”’. Quienes ocupan un empleo
son los empleados, definidos como personas que
producen bienes y servicios para el mercado o
para su propio uso. Sin embargo, esta definicion
estadistica no nos dice nada acerca de lo que no debe
considerarse un empleo. Las normas internacionales
consideran que los derechos humanos bésicos
marcan los limites de lo que es inaceptable. Entre
ellas cabe mencionar la Declaraciéon Universal
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de Derechos Humanos de las Naciones Unidas
(1948) y la Declaracion relativa a los Principios y
Derechos Fundamentales en el Trabajo (1998) de la
Organizacion Internacional del Trabajo (OIT), que
especifica normas laborales bdsicas. Si se combinan
esas perspectivas diferentes, el empleo se define
como una actividad que genera ingresos, monetarios
o en especie, sin infringir los derechos humanos.

Distintos lugares, distintos empleos

El mundo del trabajo es particularmente diverso en los
paises en desarrollo. Esta variedad no solo se refiere al
namero de horas trabajadas y al numero de empleos
disponibles, que son los criterios habituales en los
paises industrializados, sino también a las caract-
eristicas de los empleos. Hay dos rasgos principales
que se destacan. Uno es la prevalencia del trabajo
auténomo y la agricultura®. El otro es la coexistencia
de modos de produccién tradicionales y modernos,
desde la agricultura de subsistencia y el trabajo no
especializado hasta la industria y los servicios que
dependen de la tecnologia y el trabajo basado en los
conocimientos que exige una gran especializacion.

Si bien casi la mitad de los empleos del mundo
en desarrollo se encuentran fuera del mercado de
trabajo, la proporcion de trabajo asalariado, trabajo
agricola y trabajo auténomo difiere mucho segtin los
paises’. El trabajo no asalariado representa mas del
80% del empleo entre las mujeres de Africa al sur del
Sahara, pero menos del 20% en las de Europa oriental y
Asia central (gréfico 1).

En el mundo en desarrollo, el empleo también se
caracteriza por un alto grado de informalidad, ya sea

GRAFICO 1. El empleo no siempre va acomparfiado de un sueldo
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GRAFICO 2. Entre los jovenes, el problema no es siempre
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porque las empresas no estdn registradas formalmente
o porque los empleados carecen de cobertura del
sistema de seguridad social o no tienen contratos
de trabajo. El empleo informal no entra dentro de la
jurisdiccion de las normas laborales, o bien debido a
que el alcance de estas es limitado o porque se las evade
o evita deliberadamente. Sea cual fuere la definicion
especifica que se utilice, la informalidad en el empleo
suele asociarse con una menor productividad. No
obstante, esto no significa necesariamente que si
el trabajo se formaliza aumentard la eficiencia. La
informalidad puede ser tanto un sintoma de la baja

productividad como su causa.

Las disparidades por motivos de género y de edad
son asombrosas. En todo el mundo tienen empleo
menos de la mitad de las mujeres, en comparacion
con casi las cuatro quintas partes de los hombres. En
Pakistan participa en la fuerza de trabajo el 28% de las
mujeres, pero mas del 82% de los hombres, mientras
que las tasas de participacion son superiores al 75%,
tanto para los hombres como para las mujeres, en
Tanzania y Viet Nam. Mds alld de estos notables
contrastes en el nivel de participacién, las mujeres
siguen percibiendo ingresos significativamente

)
Personas que buscan trabajo

I | Mujeres
Hombres

menores que los de los hombres, y estas diferencias
no pueden explicarse en su totalidad a partir de
la educacidn, la experiencia o el sector de trabajo.
Si bien aumenta la proporcion de jovenes de entre
15y 24 anos que dedica la mayor parte de su tiempo
a la escolarizacién y la capacitacién, en algunos
paises el desempleo juvenil sigue siendo alarmante
(mas del 40% en Sudafrica desde comienzos de 2008
y més del 50% en Espafia a principios de 2012)°.
Incluso en paises donde su nivel es bajo, el desempleo
juvenil duplica, a veces con creces, la media nacional.
Ademds, 621 millones de jovenes se encuentran
“ociosos’, es decir, no estudian ni reciben ningun tipo
de capacitacion y entrenamiento, no estan empleados
y no buscan trabajo. Los porcentajes varian segin los
paises, y oscilan entre el 10% y el 50% para el grupo
de edad de personas de entre 15 y 24 afios (grafico
2)% Por otra parte, muchos jovenes trabajan en
empleos que no estan remunerados o que, si lo estan,
probablemente no incluyan seguridad social’.

El cambiante mundo del trabajo

Este cuadro tan complejo se ve agravado por enormes
cambios demograficos. Para mantener constante
la tasa de empleo como proporcion de la poblacion
activa, en 2020 debera haber cerca de 600 millones
de puestos de trabajo mas que en 2005, la mayoria de
ellos en Asia y el Africa al sur del Sahara. Mientras
que la fuerza de trabajo ha experimentado grandes
incrementos en algunos paises —casi 8 millones de
nuevos trabajadores al afio en China desde mediados
del decenio de 1990 y 7 millones en la India—,
otros se enfrentan a una reduccién de la poblacion.
Se estima, por ejemplo, que la fuerza de trabajo de
Ucrania disminuird en unas 160 000 personas al afio®.

La rapida urbanizacion estd cambiando la compo-
siciéon del empleo. Se espera que antes de 2020 mas
de la mitad de la poblacion de los paises en desarrollo
esté viviendo en ciudades grandes o medianas’.
Como consecuencia, el crecimiento de la fuerza de
trabajo no agricola superard ampliamente el de la
fuerza de trabajo agricola. Este cambio estructural,
que en los paises industriales demord decenios, en
los paises en desarrollo modifica las vidas en una sola
generacion. Dicho cambio estructural puede generar
notables mejoras de eficiencia, y algunos paises en
desarrollo han reducido rapidamente la brecha que
los separa de los paises industrializados en cuanto a la
productividad. Pero otros no han conseguido reducir
la diferencia'®. En conjunto, la brecha que separa los
paises en desarrollo y las regiones desarrolladas sigue
siendo grande.

La globalizacién también estd cambiando
las caracteristicas del empleo. En los paises
industrializados se estd pasando de las industrias
manufactureras primarias y tradicionales al sector
de los servicios y a actividades que requieren un
alto nivel de conocimientos''. Al mismo tiempo, las
mejoras tecnoldgicas y la subcontratacion de tareas
a los paises en desarrollo conllevan una disminucién



de los empleos que requieren una especializacion
mediana'2. Las tareas de produccion se han
fragmentado, de modo que pueden realizarse en
diferentes lugares'’. Las empresas trasnacionales han
creado cadenas de valor integradas para aprovechar
el caudal de conocimientos y aptitudes que ofrecen
los distintos paises del mundo'. La contratacion
externa de tareas se produce tanto en los servicios
como en la industria manufacturera. La proporcion
correspondiente a los paises en desarrollo en la
exportacion de servicios mundiales casi se duplico,
hasta alcanzar el 21%, entre 1990 y 2008'°.

La tecnologia estd cambiando la forma en que se
conectan los trabajadores y las empresas, gracias a que
todos ellos tienen acceso a mercados de trabajo mucho
mas amplios, e incluso globales. Algunos de los nuevos
mercados funcionan a través de Internet; otros utilizan
la tecnologia de telefonia movil'®. El empleo asalariado
temporal y a tiempo parcial es ya una caracteristica
importante de los paises industrializados y en
desarrollo. En Sudafrica, los trabajadores temporales
constituyen alrededor del 7% de la fuerza de trabajo;
la industria del trabajo temporal ofrece empleo a una
media de 410 000 trabajadores al dia. En la India el
ndimero de trabajadores temporales contratados por
agencias de empleo aumenté mas de un 10% en 2009 y
de un 18% en 2010".

Este nuevo panorama de la produccién global
también ha producido cambios en las capacidades
técnicas y en la distribucion mundial de las
personas con talentos especiales. China y la India
presentan el maximo atractivo como centros
para la subcontratacion de tareas a causa de su
nivel excepcionalmente elevado en cuanto a la
disponibilidad de trabajadores calificados'®. La
India tiene cerca de 20 millones de alumnos en
la ensenanza superior, casi tantos como Estados
Unidos; ambos paises se ven superados por
China, con 30 millones de alumnos en los niveles
postsecundarios. Estados Unidos atn representa
una gran proporcion de las maximas calificaciones
obtenidas en las evaluaciones internacionales de
estudiantes, pero la Republica de Corea presenta el
mismo porcentaje que Alemania, y la Federacién de
Rusia ocupa el siguiente lugar de la lista, muy cerca
de los dos paises anteriores. El nimero de estudiantes
con alto rendimiento académico tan solo en la ciudad
de Shanghii equivale a una quinta parte de los que
hay en Alemania y aproximadamente al doble de los
que hay en la Argentina®.

El papel del sector privado

En una época de cambios tan vertiginosos como
la actual, el sector privado es el principal motor de
creacion de empleo y la fuente de casi 9 de cada
10 puestos de trabajo en el mundo. Entre 1995 y
2005, el sector privado generd el 90% de los nuevos
puestos de trabajo en Brasil, y el 95% de los empleos
creados en Filipinas y Turquia?’. China ofrece el
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ejemplo mas notable de expansion del empleo gracias
al crecimiento del sector privado. En 1981 habia
2,3 millones de trabajadores en el sector privado,
mientras que las empresas estatales tenian 80 millones
de trabajadores®. Veinte aflos mds tarde, el sector
privado tiene 74,7 millones de trabajadores y
sobrepasa, por primera vez, la cifra de 74,6 millones de
trabajadores en las empresas estatales (grafico 3).

A diferencia de la tendencia global, en algunos
paises de Oriente Medio y Norte de Africa, el Estado
es uno de los principales emplea-dores; este modelo
guarda relacion con la economia politica del periodo
posterior a la independencia y, en algunos casos, con
la abundancia de ingresos procedentes del petréleo®.
Durante un largo periodo, se ofrecia empleo en
el sector publico a los jovenes graduados de las
universidades. Sin embargo, a medida que se iba
reduciendo el margen fiscal que permitia la constante
expansion del empleo en el sector publico, cada
vez fueron mas frecuentes las “colas” a la espera de
conseguir trabajo en él, lo que dio lugar a actividades
informales, a la devaluacién de las credenciales
educacionales y a ciertas formas de exclusion social*.
Existe una fuerza de trabajo joven y relativamente
bien educada que estd sin empleo o subempleada, y
se observa un estancamiento de la productividad del
trabajo®.

En conjunto, los paises han logrado crear empleo.
En la actualidad, hay mds personas empleadas
que nunca y, en general, esos empleos producen
mayores ingresos. Efectivamente, en medio de las
rapidas transformaciones sociales y econdmicas, la
pobreza se ha reducido en los paises en desarrollo.
El porcentaje de los habitantes del mundo en
desarrollo que viven con menos de US$1,25 al dia
(sobre la base de la paridad del poder adquisitivo)
disminuy6 del 52% en 1981 al 22% en 2008, es decir,
de 1940 millones de personas a 1290 millones®. Esta
reduccién es consecuencia de multiples factores,
pero el impulso principal lo ha dado la creacién
de millones de nuevos puestos de trabajo mas
productivos, principalmente en Asia pero también en
otras partes del mundo en desarrollo?.

No obstante, el empleo es vulnerable a las
conmociones econdmicas, mucho mds aun en el
sector privado que en el publico. Una crisis de corto
plazo puede echar por tierra anos de progreso.
Las crisis pueden comenzar en un solo pais, pero
actualmente, debido a la globalizacién, se expanden
por regiones enteras o a todo el mundo. La reciente
crisis financiera produjo 22 millones de nuevos
desempleados en un solo afio. El crecimiento del
empleo total, que oscilaba alrededor del 1,8% anual
antes de 2008, cay6 por debajo del 0,5% en 2009 y
en 2011 todavia no habia alcanzado su nivel anterior
a la crisis®®. Las politicas adoptadas para prevenir y
mitigar el efecto de las crisis requieren la aplicacién
de diferentes combinaciones de instrumentos, que
pueden tener consecuencias diversas para el empleo®.
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GRAFICO 3. En China, el crecimiento del empleo viene impulsado por el sector privado

110 -
100 |
9% -
80 [
70 1
60 [
50
40 -
30 -
20 [
10 |
0

Numero de trabajadores, en millones

Q N % Yol ™ o) (e) A > O) Q N 4 o) X \e) © A\ Ce) O) Q
o) ) > > ol el o) > o) el ) ) ) ) ) ) O) O %) ) \)
NN AN PN AN AN RN MRS PN AN N AN I AN AN KN SN MON PNC IPN RS

S @ @
S & S
0

B Empresas estatales B Empresas privadas (ocho trabajadores o mas)

B Empresas personales (menos de ocho trabajadores) B Empresas extranjeras
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Nota: No se dispone de datos de 2002 sobre las empresas extranjeras ni de 2003 sobre las empresas que no son estatales.

La demografia, la urbanizacion, la globalizacidn,
la tecnologia y las crisis macroeconémicas plantean
desafios formidables para el empleo. Los paises que

GRAFICO 4. El empleo es un factor de transformacion
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Fuente: Equipo del Informe sobre el desarrollo mundial 2013.

no los afrontan pueden entrar en un circulo vicioso
de lento crecimiento de los ingresos laborales e
insatisfaccion relacionada con el empleo que afecta
a una proporcion considerable de la fuerza de
trabajo®. El desempleo y la ociosidad de los jovenes
pueden ser elevados, y es posible que las mujeres
tengan menos oportunidades de empleo, a raiz de
lo cual se desaprovechardn potenciales ganancias
econdmicas y sociales®’. Es posible que se instale un
patron reiterativo de escaso aumento de los niveles
de vida, lento crecimiento de la productividad y
desgaste de la cohesion social. Por el contrario, los
paises que hacen frente a esos desafios relacionados
con el empleo pueden generar circulos virtuosos.
En este caso, los resultados —prosperidad de la
poblacién, crecimiento de la clase media, aumento
de la productividad y mejora de las oportunidades
para las mujeres y los jovenes— pueden fortalecerse
mutuamente.

El desarrollo ocurre a través
del empleo

El empleo no se reduce a los ingresos y beneficios
que proporciona. Incluye también los productos que
genera y determina, en parte, lo que somos y la forma
en que nos relacionamos con otros miembros de la
sociedad. Gracias a esos efectos, el empleo puede hacer
aumentar los niveles de vida, elevar la productividad y
fomentar la cohesion social (grafico 4).



El empleo es lo que ganamos

El empleo es el factor que mds incide en el nivel de
vida. Para la mayoria de las personas, el trabajo es
la principal fuente de ingresos, especialmente en
los paises mas pobres. Muchas familias caen en la
pobreza o escapan de ella porque sus miembros
pierden u obtienen un empleo. Las oportunidades
de empleo remunerado, incluso en la agricultura y el
trabajo auténomo, ofrecen a los hogares los medios
de aumentar el consumo y reducir su variabilidad.
El incremento de la produccion agricola, el acceso
a actividades no agricolas en pequena escala, la
migraciéon de miembros de la familia hacia las
ciudades y la transicién hacia el empleo asalariado
son hitos en el camino hacia un mayor nivel de vida®2.
Y, a medida que aumentan los ingresos, se amplian
las opciones para las familias: algunos miembros del
hogar pueden decidir quedar al margen de la fuerza
de trabajo o trabajar menos horas y dedicar mds
tiempo a la educacion, a la jubilacién o a la familia.

Los ingresos laborales aumentan con el desarrollo
economico y los beneficios asociados al empleo
también mejoran. La relacién no es mecénica, pero
no hay duda de que el crecimiento es beneficioso
para el empleo (grafico 5). Cabe sefalar que,
a medida que las economias se desarrollan, se
incrementa el nivel medio de cualificacion de quienes
ejercen un empleo y, por lo tanto, las observaciones
efectuadas en distintos paises no son estrictamente
comparables, pues no se refieren a los mismos tipos
de trabajadores. Pero con el crecimiento también
mejoran los niveles de vida de los trabajadores cuyo
grado de cualificacion no ha cambiado.

GRAFICO 5. A medida que los paises crecen, el empleo genera mds ingresos y beneficios

a. Ingreso medio

El empleo en el centro de la atencion

Mis de dos decenios de investigaciones sobre
la dindmica de la pobreza, que han abarcado paises
tan distintos como Alemania, Canadd, Ecuador
y Sudafrica, muestran que las circunstancias
relacionadas con el empleo determinan la salida
de la pobreza®. Estas circunstancias van desde
un cambio de empleo del cabeza de familia hasta
la entrada en el mercado laboral de uno de sus
miembros o un aumento de la remuneracion de los
miembros que trabajan. Por el contrario, la falta de
oportunidades de empleo reduce la capacidad de los
hogares para mejorar su bienestar®’. En una serie de
estudios cualitativos realizados en paises de ingreso
bajo, se observé que dos de las causas principales
de que las personas salieran de la pobreza eran la
obtencion de un empleo y la puesta en marcha de
un negocio®.

El andlisis cuantitativo confirma que los cambios
en los ingresos laborales son el principal factor que
contribuye a la reduccion de la pobreza (gréfico 6). En
10 de 18 paises de América Latina, las modificaciones
en los ingresos laborales explican mas de la mitad de la
reduccion de la pobreza, y en otros cinco paises, mas
de una tercera parte. En Bangladesh, Perti y Tailandia,
los cambios en la educacion, la experiencia laboral y
la region de residencia tenian alguna incidencia, pero
la influencia principal eran las ganancias relacionadas
con estas caracteristicas (incluidos los ingresos
laborales). No bastaba con tener un empleo, ya que
en las economias menos desarrolladas la mayoria de
la poblacién trabaja. Lo que marcaba la diferencia
para poder salir de la pobreza era el aumento de los
ingresos del trabajo™®.

b. Cobertura de seguridad social
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GRAFICO 6. El empleo explica gran parte de la disminucion de la pobreza extrema
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Fuente: Azevedo y otros, 2012, e Inchauste y otros, 2012, ambos para el Informe sobre el desarrollo mundial 2013.

Nota: Cambios en la composicion de las familias se refiere a la variacion en la proporcion de adultos (personas de 18 afios y mas) en el hogar. Ingresos laborales se refiere a la variaciéon
en el empleo y los ingresos por adulto. Ingresos no laborales se refiere a la variacion de otras fuentes de ingresos, como transferencias, pensiones y valor imputado del alquiler de la
vivienda. Cuando una barra se ubica por debajo del eje horizontal, significa que la fuente correspondiente habria aumentado la pobreza en lugar de reducirla. Las variaciones se
han calculado para Argentina (2000-10), Bangladesh (2000-10), Brasil (2001-09), Chile (2000-09), Colombia (2002-10), Costa Rica (2000-08), Ecuador (2003-10), El Salvador (2000-09),
Ghana (1998-2005), Honduras (1999-2009), México (2000-10), Moldova (2001-10), Panama (2001-09), Paraguay (1999-2010), Perti (2002-10), Nepal (1996-2003), Rumania (2001-09) y
Tailandia (2000-09). Las variaciones correspondientes a Bangladesh, Ghana, Moldova, Nepal, Pert, Rumania y Tailandia se calculan utilizando mediciones de pobreza basadas en el
consumo, mientras que para las variaciones correspondientes a los demas paises se utilizan mediciones basadas en los ingresos.

Mis alld de su contribucién fundamental e
inmediata a los ingresos, el empleo afecta también
a otras dimensiones del bienestar, entre ellas la
salud mental y fisica. Estar sin empleo reduce
la satisfaccion que sienten las personas con la
propia vida, especialmente en los paises donde el
empleo asalariado es la norma y donde la falta de
oportunidades se traduce en desempleo mas que
en subocupaciéon. Entre los que tienen empleo,
las caracteristicas materiales, no materiales e
incluso subjetivas del empleo pueden tener efectos
en el bienestar”. Los trabajadores valoran otras
caracteristicas, como la seguridad en el lugar de
trabajo, la seguridad en el empleo, las oportunidades
de aprendizaje y de promocion, y las prestaciones de
salud y proteccion social. Sin embargo, en los paises
en desarrollo son relativamente pocos los empleos
que ofrecen esas ventajas.

El empleo es lo que hacemos

El crecimiento econdmico tiene lugar a medida que
los empleos se van haciendo mas productivos, pero
también a medida que se crean empleos mas produ-
ctivos y desaparecen los que lo son menos. En tltima
instancia, estos beneficios pueden ser consecuencia de

nuevos productos, nuevos métodos de produccion y
transporte y nuevos mercados, pero se materializan
mediante una constante reestructuracion y redistri-
bucién de recursos, incluida la mano de obra®. Las
cifras netas de creacion de empleo ocultan procesos
mucho mds amplios de creacién bruta de empleo
y destruccién bruta de empleo. En los paises en
desarrollo se crean como media en el plazo de un
afo entre un 7% y un 20% de puestos de trabajo en la
industria, pero se eliminan puestos en una proporcion
similar (gréfico 7)%.

Debido a que las economias crecen a medida que
se crean empleos de alta productividad y desaparecen
empleos de baja productividad, la relacion entre los
aumentos de productividad y la creaciéon de empleo
no es mecanica. A mediano plazo, el aumento del
empleo tiende a estar estrechamente alineado con el
crecimiento de la fuerza de trabajo, de manera que
son muy pocos los casos en los que crecimiento
verdaderamente no genera empleo. A corto plazo, sin
embargo, las innovaciones pueden llevar consigo
incrementos o reducciones del empleo®. La
percepcion popular es que la productividad aumenta
gracias a la reduccion de personal en las empresas,
pero ciertas empresas pueden lograr al mismo
tiempo aumentos de la productividad y del empleo®!.



En Chile, Etiopia y Rumania, las empresas que
obtuvieron buenos resultados con aumentos de
personal  contribuyeron = significativamente  al
crecimiento de la produccién y el empleo; en algunos
casos, fueron incluso mds numerosas que las
empresas que habian obtenido buenos resultados
reduciendo personal®. Y a finales del decenio de
1990 y comienzos del de 2000, la combinacion de un
sector privado dindmico y la reestructuracion del
sector estatal produjeron un rapido crecimiento de la
produccién y del empleo en las economias en
transicion y en China*.

Las empresas que logran mejorar su
productividad ampliando su personal tienden a ser
mads jovenes, mdas “livianas” e innovadoras*. Pero,
en términos generales, las grandes empresas son
mas innovadoras y mas productivas. Invierten mas
en maquinaria. En comparacion con las pequenas
empresas, es mucho mas probable que desarrollen
nuevas lineas de productos, introduzcan nuevas
tecnologias, inauguren y cierren plantas, externalicen
la produccién y participen en actividades conjuntas
con socios extranjeros®. Esas empresas producen
mas con un determinado volumen de mano de
obra, y también exportan mds. Asimismo, pagan
sueldos considerablemente superiores a los de las
microempresas y pequefias empresas (grafico 8). No
obstante, en los paises en desarrollo muchas personas
trabajan en unidades econdmicas muy pequefias que
no son necesariamente muy dinamicas.

En el sector agricola predominan las
explotaciones familiares. El tamafio medio de la
explotacion agricola es pequefio en Africa al sur del
Sahara y en particular en Asia (1,8 y 1,2 hectdreas,
respectivamente)*®. La Revolucion Verde ha dado
lugar a un mayor rendimiento de los cultivos de
cereales y una mayor creaciéon de empleo, debido a
que las nuevas tecnologias requieren mano de obra
intensiva. No obstante, el progreso ha sido desigual
en las distintas regiones y no se ha materializado
en gran escala en Africa al sur del Sahara. Las
explotaciones mds mecanizadas son mas productivas,
pero las limitaciones relacionadas con la tierra y
los mercados suelen ralentizar la mecanizacién; sin
ella, los rendimientos por hectdrea tienden a ser
superiores en las explotaciones mds pequenas.

Fuera de la agricultura hay un nimero enorme
de microempresas y negocios familiares (gréfico 9).
Estas pequeias unidades de produccion juegan un
papel importante en la creaciéon de empleo, aun
en los paises de ingreso mediano-alto. En efecto,
representan el 97% del empleo en la industria
manufacturera de Etiopia, pero también una
proporcion nada desdenable en la de Chile, donde
llega al 39%. En el sector de los servicios, su peso en
el empleo suele ser ain mayor. Incluso en Europa
oriental, donde el sector privado surgi6é hace solo
20 afios, las microempresas generan entre el 10% y
el 20% del empleo en la industria manufacturera y
entre el 30% y el 50% de los puestos de trabajo del
sector de servicios. El gran numero de unidades
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GRAFICO 7. La creacion y la destruccion simultdnea de empleos
es una caracteristica de todas las economias
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Fuentes: Estimaciones del equipo del Informe sobre el desarrollo mundial 2013 basadas en Bartelsman,
Haltiwanger y Scarpetta, 2009b, y Shiferaw y Bedi, 2010.

Nota: El grafico muestra el flujo anual del empleo. Los datos corresponden a Alemania (1977-99), Argentina
(1996-2001), Brasil (1997-2000), Canada (1984-97), Chile (1980-98), Colombia (1983-97), Eslovenia (1991~
2000), Estados Unidos (1986-91, 1994-96); Estonia (1996-2000), Etiopia (1997-2007), Finlandia (1989-97),
Francia (1989-97), Hungrfa (1993-2000), Indonesia (1991-94), Italia (1987-94) (1988), Letonia (1983-98),
México (1986-2000), Paises Bajos (1993-95), Portugal (1983-98), Reino Unido (1982-98), Repuiblica Bolivariana
de Venezuela (1996-98), Rumania (1993-2000) y Taiwan (China) (1986-91).
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GRAFICO 8. Lasempresas mds grandes pagan sueldos mds altos
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Fuente: Montenegro y Patrinos, 2012 para el Informe sobre el desarrollo mundial 2013.

Nota: El gréfico se basa en 138 encuestas de hogares y sobre la fuerza de trabajo efectuadas en 33 paises en
el periodo 1991-2010. El eje horizontal indica la prima en los sueldos de las pequefas empresas (de 10

a 50 empleados) y de las grandes empresas (mds de 50 empleados) en relaciéon con las microempresas,
controlando la variable de las caracteristicas de los trabajadores.

econdmicas estd asociado a una dispersion muy
amplia de la productividad total de los factores.
En la India, incluso en sectores definidos en
términos muy estrictos, una fabrica situada en el
percentil 10 de la distribucién genera un volumen
de produccién 22 veces menor que el que lograria
con los mismos insumos una fébrica situada en el
percentil 90. Este patron es similar en varios paises
de América Latina. A modo de comparacion, en
Estados Unidos la proporcion es de 1 a 977.

Si bien las microempresas muestran un desempeio
deslucido como grupo, presentan caracteristicas muy
diversas. Las microempresas y los negocios familiares
constituyen un medio de supervivencia para los
pobres y una forma de diversificar su actividad mas
alla de las labores agricolas. Los ingresos medios de sus
propietarios son bastante bajos*®. Pero en los paises de
ingreso mediano, muchos propietarios de microem-
presas y pequeflas empresas demuestran un espiritu
empresarial equivalente al de sus homdlogos de los
paises industrializados. Sus resultados deficientes
pueden obedecer a un clima para la inversion
negativo, que incluye, por ejemplo, un acceso limitado
al crédito®. No obstante, un pequefio numero de
microempresas, las denominadas “gacelas’, invierten y
obtienen rendimientos superiores™.

Si bien las grandes empresas son mas
productivas, no todas empezaron grandes. En los
paises industrializados, algunos de los éxitos mas
resonantes, como Honda o Microsoft, tuvieron sus
inicios en un garaje. Muchas empresas exitosas de
paises en desarrollo también fueron creciendo a
partir de pequenos negocios familiares. El grupo
tailandés Charoen Pokphand, fundado por dos
hermanos en 1921 como una pequena tienda de
semillas en Bangkok, se ha convertido en uno de
los mayores conglomerados multinacionales del
sector de las agroempresas, con actividades en
15 paises y con cerca de 100 empresas. El grupo
Tata de la India pas6 de ser una empresa comercial
de propiedad familiar con sede en Mumbai, a fines
del siglo XIX, a convertirse en un conglomerado
multinacional con 114 empresas y filiales en ocho
sectores econémicos en varios continentes. Muchas
de las zonas de actividad que mads éxitos han
registrado en China, como la de la industria del
calzado en Wenzhou, también surgieron a partir
de pequefios negocios familiares que funcionaban
unos cerca de otros®'.

Lamentablemente, en muchos paises en
desarrollo las empresas de mayor tamafio y mads
antiguas suelen estancarse, mientras que las mas
pequenas y jovenes tienden a experimentar una
constante rotacion de personal. No suele haber
un proceso dindmico vibrante. En Ghana, muchas
empresas empezaron siendo grandes y registraron
muy poco crecimiento durante 15 afios. Por el
contrario, en Portugal numerosas empresas que
habian empezado como microempresas crecieron
considerablemente®. En su mayoria, las empresas
de la India también empiezan pequefias, pero
por lo general siguen siéndolo, sin mostrar
grandes variaciones en el nimero de empleados
a lo largo de su ciclo vital. Una comparacion
significativa es la que se refiere al tamano de las
empresas que tienen una antigiiedad de 35 afios
en relacion con el tamafio que tenian al empezar.
En la India, el tamano se reduce en un 25%. En
México, se duplica. En los Estados Unidos, se
multiplica por 10%. Las ganancias potenciales
debidas a un mayor dinamismo empresarial, y a
una mayor redistribucion de la mano de obra de
unidades de baja productividad a unidades de alta
productividad, son considerables*. Con todo,
lograr que esas ganancias se materialicen es una
tarea ingente.

El empleo es lo que somos

Tener o no tener un empleo puede determinar la
opinién que las personas tienen de si mismas y la
forma en que se relacionan con los demds. Mientras
que algunos empleos pueden tener un efecto de
empoderamiento, en casos extremos la falta de
oportunidades laborales puede contribuir a la
violencia y al malestar social. Los jovenes pueden
recurrir a las pandillas para compensar la ausencia



GRAFICO 9. La proporcién del empleo en microempresas es mayor en los paises en desarrollo
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Fuentes: Estimaciones del equipo del Informe sobre el desarrollo mundial 2013 y EUROSTAT.
Nota: Las microempresas son empresas del sector formal o informal con menos de 10 empleados. Los datos de los paises en desarrollo corresponden a Argentina (2006-10), Bolivia
(2005, 2007), Chile (2006, 2009), Colombia (2009), Eslovenia (2005-07), Etiopia (1999), Ghana (1991), Hungria (2007-08), India (2004, 2009), México (2004-10), Polonia (2005-07), Repu-
blica Arabe de Egipto (2006), Republica Bolivariana de Venezuela (2004-06), Republica Checa (2005-07), Rumania (2005-07), Sudafrica (2005-07), Turquia (2006-10), Uruguay (2009),

y Viet Nam (2009). Los datos de los paises industrializados corresponden a Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espafa, Finlandia, Francia, Grecia, Italia, Luxemburgo, Noruega,

Paises Bajos, Portugal, Reino Unido y Suecia para el periodo 2005-07.

del sentimiento de identidad y de pertenencia que
podria proporcionarles el empleo. En el Ecuador,
por ejemplo, ingresaban en las pandillas “porque
buscaban el apoyo, la confianza y la cohesion —el
capital social— que, a su juicio, las familias no
les proporcionaban, asi como por la falta de
oportunidades en el contexto local”*®.

El lugar de trabajo puede ser un punto para
entrar en contacto con nuevas ideas y relacionarse
con personas de diferentes géneros y origenes
étnicos. En entrevistas realizadas con bosnios a
fines del decenio de 1990 se indicé que “el ambito
en que hay un mayor apoyo a la cooperacion
étnica es el lugar de trabajo”. Las personas que
se dedican a los negocios en Trinidad y Tabago
sefialaron que interactuaban con personas de una
mayor variedad de origenes étnicos en el trabajo

que en su vida social®’’. También puede suceder
que las redes de contactos provoquen exclusion.
En Marruecos, las personas cuyos padres no
estaban empleados en el sector formal tenian
bastantes menos probabilidades de tener un
empleo de ese tipo®®.

La distribucion de los empleos en la sociedad
—7y las percepciones acerca de quién tiene acceso a
las oportunidades y por qué— puede determinar
las expectativas para el futuro y las percepciones
sobre la equidad. Las aspiraciones de los nifios
pueden verse influidas por el hecho de que sus
padres tengan o no empleo y por el tipo de empleo
que tengan. La Primavera Arabe no tuvo su origen
solamente en el empleo. En todos los paises se
sentia, especialmente entre los jovenes, decepcion
por la falta de oportunidades laborales y frustracién

13
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GRAFICO 10. Los desempleados o las personas que no tienen un empleo motivador participan menos en la sociedad

a. Participacion activa y desempleo b. Participacion activa y empleos motivadores
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Fuente: Wietzke y MclLeod, 2012, para el Informe sobre el desarrollo mundial 2013.

Nota: El eje vertical muestra la probabilidad de que el encuestado participe activamente en uno o mas de nueve tipos de asociaciones, controlando las variables de nivel de ingre-
sos, educacion y caracteristicas demograficas de los encuestados. En el cuadro a, la probabilidad se relaciona con el hecho de estar desempleado; en el cuadro b, con el hecho de
tener un empleo caracterizado como cognitivo, creativo o independiente. Las lineas verticales indican el intervalo de confianza del 95% de la probabilidad estimada.

por la asignacién de empleos basada en las
relaciones personales mas que en el mérito.

El empleo influye en la forma en que las personas
se ven a si mismas, la forma en que se relacionan
con otras y la forma en que perciben el papel que
desempenian en la sociedad®. Asimismo, puede
tener consecuencias colectivas. Puede determinar
la manera en que las sociedades adoptan decisiones
colectivas, gestionan las tensiones entre grupos
diferentes y evitan o resuelven los conflictos. No
obstante, la relacion no es inmediata ni directa.
El empleo no es mas que uno de los factores que
contribuyen a generar en las sociedades la capacidad
para encarar pacificamente los procesos de toma
de decisiones colectivas. Y la cohesion social puede
influir, a su vez, en el empleo definiendo el contexto
en que los empresarios adoptan las decisiones
relativas a sus negocios.

La confianza més alld del grupo de pertenencia
y la participacion civica son dos indicadores de
la cohesion social. La desocupacion y la pérdida
del empleo estan asociadas a niveles mas bajos
de confianza y participacion civica (grafico
10). Si bien resulta dificil establecer relaciones
de causalidad, esto refleja mas que una simple
correlacion. En Indonesia, los hombres y las
mujeres que estaban trabajando en 2000 pero
no en 2007 tenian menos probabilidades que de
participar en actividades comunitarias que quienes
adn tenfan empleo. Y los que estaban trabajando
en 2007 pero no en 2000 tenian bastantes mas

probabilidades de participar en la comunidad que
los que continuaban desempleados®.

Las caracteristicas del empleo también son impor-
tantes. Los empleos que conllevan empoderamiento,
fomentan la capacidad de iniciativa y respetan
los derechos se asocian con un mayor grado de
confianza y disposicion a participar en la sociedad
civil. Los empleos que crean redes, es decir, vinculos
econdmicos y sociales pueden generar incentivos
para colaborar salvando barreras y para resolver
conflictos. Y si las personas consideran que tienen
oportunidades de empleo actualmente o en el futuro,
puede aumentar su confianza en los demds y en las
instituciones. En definitiva, el empleo puede influir en
la cohesion social gracias a sus efectos en la identidad
social, las redes y la equidad.

Valoracién de los empleos

No todas las formas de trabajo son aceptables.
Las actividades que explotan a los trabajadores,
los exponen a un medio peligroso o amenazan su
bienestar fisico y mental son malas tanto para las
personas como para las sociedades. La prostitucion
y el trabajo forzoso de ninos son contrarios a los
principios de la dignidad humana y menoscaban el
bienestar individual y colectivo. Se estima que hoy en
dia hay en todo el mundo 21 millones de personas
que son victimas del trabajo en condiciones de
servidumbre, la esclavitud, la prostitucion forzada



y otras formas de trabajo involuntario®. En 2008,
115 millones de ninos de entre cinco y 17 afios
de edad participaban en trabajos peligrosos®. Las
normas internacionales de derechos humanos y
las normas laborales rechazan el trabajo forzoso,
las formas perjudiciales de trabajo infantil, la
discriminacién y la negacién del derecho de los
trabajadores a organizarse y expresar su opinion.

Mis alld de los derechos, el resultado mas
evidente de un empleo es el ingreso que genera
a quien lo posee. Dicho ingreso puede ser en
efectivo o en especie y puede incluir una serie de
beneficios conexos. Otras caracteristicas asociadas
al empleo, como la estabilidad, la posibilidad de
expresar la propia opinién y la satisfaccion con el
trabajo, también influyen en el bienestar subjetivo.
Varias de estas dimensiones se han combinado para
formar el concepto de “trabajo decente”, acunado
por la OIT en 1999%. Este concepto, definido como
las “oportunidades para que mujeres y hombres
puedan obtener un trabajo decente y productivo
en condiciones de libertad, igualdad, seguridad y
dignidad humana’, ha sido utilizado por numerosos
Gobiernos para establecer sus programas de
politicas laborales. Asimismo, ha sido adoptado
por la Organizacién de las Naciones Unidas y por
diversas organizaciones internacionales, y ratificado
en numerosos foros internacionales.

En tanto que proporciona ingresos, genera
productos e influye en la identidad, el empleo
contribuye al bienestar de quien lo ejerce, y también
afecta al bienestar de otros. Para comprender hasta
qué punto el empleo contribuye al desarrollo, es
necesario evaluar esas repercusiones, es decir, los
efectos adicionales del empleo. Los tipos de empleo
que generan efectos positivos adicionales tienen
mayor valor para la sociedad que para la persona
que ejerce el empleo, mientras que lo contrario es
cierto cuando los efectos adicionales son negativos.
Intuitivamente, muchas personas tienen una idea
de estos resultados positivos mds amplios. Cuando
se los interrogd acerca de los tipos de empleo
que preferian para si, los encuestados de China,
Colombia, Egipto y Sierra Leona dieron respuestas
diferentes de las que proporcionaron cuando se les
pidi6 que sefialaran los empleos mds importantes
para la sociedad (grafico 11). Las personas suelen
preferir un puesto de empleado publico o de
comerciante, mientras que como trabajos mas
importantes para la sociedad generalmente se citan
los de maestro y de médico.

El hecho de obtener o no un empleo también
es determinante, y no solo para las personas. En
una sociedad que valore la reduccion de la pobreza,
los empleos que sacan a las familias de la penuria
econdmica generan un efecto positivo adicional,
dado que mejoran el bienestar de quienes se sienten
afectados por la situacion de otros. El empleo de las
mujeres también tiene importancia mas alld de lo
personal. El aumento de la proporcion de los ingresos
familiares que aportan las mujeres suele tener
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como consecuencia una mejora del rendimiento
académico y la salud de los nifios. En Bangladesh,
donde la industria de la confeccién emplea a un gran
numero de mujeres, el establecimiento de una nueva
fibrica de ropa a una distancia que haga posible
trasladarse a ella desde una aldea se considera una
sefal de oportunidad y da lugar a un incremento de
la escolarizacion de las nifias®. Se estima que entre
las castas desfavorecidas de las aldeas del sur de
la India, un incremento de US$90 en los ingresos
anuales de una mujer supone un aumento de
1,6 afios en la escolarizacion de sus hijos®.

Anélogamente, un empleo creado o mantenido
gracias a la inversion extranjera directa (IED) es
importante para otros puestos de trabajo y, por lo
tanto, para otras personas. Junto con la inversion
llegan conocimientos tedricos y practicos. Todo
ello permite aumentar la productividad no solo en
la filial extranjera, sino también entre las empresas
locales que interactan con la filial o que realizan
su actividad en la zona. Estos efectos adicionales en
forma de conocimientos son considerables en los
paises de ingreso bajo y mediano®. Por el contrario,
un puesto de trabajo en una industria protegida
que requiere apoyo en forma de transferencias (de
los contribuyentes o bien de los consumidores)
genera un efecto adicional negativo, méxime cuando
la necesidad de proteccion estd asociada al uso de
tecnologia anticuada que entrafia elevados costos
ambientales.

El empleo también puede afectar a otras
personas al contribuir a definir valores y normas
sociales, e influir asi en la forma en que los grupos
humanos coexisten y manejan las tensiones.
Encuestas realizadas en Bosnia y Herzegovina y en
la ex Reptblica Yugoslava de Macedonia pusieron
de manifiesto que el numero de personas dispuestas
a trabajar o a hacer negocios con alguien de otro
grupo étnico era mayor que el nimero de personas
favorables a la cooperacion interétnica en las escuelas
o0 en los barrios®. Y en la Republica Dominicana,
un programa orientado a los jévenes en situacion
de riesgo muestra que el empleo puede cambiar
las conductas, con consecuencias positivas para la
sociedad. Entre los participantes en el Programa
Juventud y Empleo, que combina capacitacién
profesional y preparacion para la vida, disminuyeron
la pertenencia a pandillas, la violencia y otras
conductas de riesgo®.

Para un mismo nivel de ingresos y beneficios,
cuanto mayores sean los efectos positivos
adicionales de wun empleo, mayor efecto
transformador podra tener dicho empleo y mayor
serd su valor para la sociedad. Dicho con palabras
sencillas, un buen empleo es aquel que proporciona
un mayor bienestar a la persona que lo ejerce, pero
los empleos beneficiosos para el desarrollo son los
que generan el mayor valor para la sociedad. La
consideracion de esos beneficios mas amplios del
empleo ha influido en las reflexiones recientes en
materia de desarrollo®.
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GRAFICO 1. Las opiniones sobre cudles son los empleos preferidos y los empleos de mds importancia difieren
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Fuentes: Bjerkhaug y otros, 2012; Hatlay y otros, 2012; Kebede y otros, 2012, y Zhang y otros, 2012; todos para el Informe sobre el desarrollo mundial 2013.
Nota:El gréfico muestra la proporciéon de encuestados que preferirfa el empleo para sf (valor individual) y la de quienes piensan que ese empleo es beneficioso para la sociedad (valor social).

Los efectos adicionales del empleo pueden
encontrarse en los tres tipos de transformaciones
(grafico 12). Algunos afectan directamente los
ingresos de otros, como sucede cuando un empleo
recibe apoyo en forma de transferencias publicas o
cuando una reglamentacion restrictiva reduce las
oportunidades de empleo para los demas. Otros
efectos adicionales se producen a causa de las
interacciones: dentro de los hogares en el caso de la
igualdad de género, en el lugar de trabajo cuando
se intercambian conocimientos e ideas, o de manera
mads general en la sociedad en el caso de las redes.
También se producen efectos adicionales cuando
los empleos y su asignacién contribuyen a objetivos
comunes, como la reduccién de la pobreza, la
proteccion del medio ambiente o la equidad.

Teniendo en cuenta que un empleo puede afectar
al bienestar de otros tanto como al de la persona que
lo ejerce, dos empleos que pueden parecer idénticos
desde una perspectiva personal pueden ser
distintos desde una perspectiva social (grafico 13).
La perspectiva personal ofrece un punto de
partida atil, puesto que a menudo coincide con la
perspectiva social. Un empleo bien remunerado
en el sector de la tecnologia de la informacién
de Bangalore probablemente sera bueno para el
trabajador; también es beneficioso para la India,
porque contribuye al crecimiento a largo plazo
del pais. En otros casos, las dos perspectivas
pueden entrar en conflicto. Por ejemplo, en Viet
Nam la tasa de pobreza disminuyé a un ritmo
sin precedentes en el decenio de 1990 cuando la



tierra fue redistribuida entre los agricultores y se
liberalizé la comercializacion agricola’. Desde una
perspectiva personal, el empleo en la agricultura
conlleva condiciones de trabajo dificiles, una
considerable variabilidad en los ingresos y la falta
de proteccion social oficial. Asi y todo, puede
contribuir significativamente al desarrollo como un
medio de salir de la pobreza para muchas personas.
Por el contrario, a menudo existen empresas
publicas de servicios sobredimensionadas que
ofrecen una serie de privilegios a sus empleados
aun cuando las propias empresas proporcionen
una cobertura limitada y servicios poco fiables y
sean un obstaculo para el crecimiento econdémico
y la reduccion de la pobreza. Los empleos de este
tipo pueden ser atractivos desde una perspectiva
personal, pero lo son menos para la sociedad.

Los desafios en materia de empleo son
diversos, pero estan interconectados

Los desafios que presenta el empleo no son los
mismos en todos los lugares. Crear mds puestos
de trabajo puede ser un objetivo universal, pero
los tipos de empleo que pueden contribuir mas al
desarrollo dependeran del contexto de cada pais.
Los empleos que conectan la economia con el
mundo pueden ser los mas importantes en algunas
situaciones; en otras, las mayores ventajas podran
encontrarse en empleos que reducen la pobreza
o atenuan los conflictos. Ciertamente, el nivel de
desarrollo es un factor significativo. Las actividades
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GRAFICO 12. Algunos empleos son mds beneficiosos
para el desarrollo

Empleos
conectados con

Empleos los mercados Empleos con -
en ciudades mundiales consecuencias positivas
funcionales para el medio

ambiente

DESARROLLO

Y 74

Empleos
que otorgan un
sentimiento
de equidad

Empleos para
los pobres

Productividad

devida social

Empleos que
empoderan a las
mujeres

Empleos que
conectan con redes

Empleos que
influyen en la
identidad social

Empleos que
no trasladan las
cargas a otros

EMPLEO

Fuente: Equipo del Informe sobre el desarrollo mundial 2013.

relacionadas con el empleo no seran las mismas
en una economia agraria que en una sociedad en
rapido proceso de urbanizacion. También seran
necesariamente diferentes en paises que ya estan
haciendo frente al problema de ampliar el alcance
de la economia formal.

Sin embargo, las caracteristicas de los empleos
que tienen efectos adicionales positivos en el

GRAFICO 13. Elvalor individual y el valor social de un empleo pueden diferir
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desarrollo en un contexto particular no dependen
unicamente del ingreso per cépita. Pueden venir
determinadas por un conflicto en curso o que
todavia tiene repercusiones. La geografia de un pais
o su dotacion de recursos naturales también pueden
ser factores determinantes. Las pequefas naciones
insulares afrontan desafios singulares en materia
de empleo, al igual que las economias ricas en
recursos. La caracteristica clave también puede ser
la demografia: no hay mas que observar los desafios
imponentes, aunque muy distintos, que afrontan los
paises con un elevado desempleo juvenil y aquellos
cuya poblacion envejece.

Tipologia de los desafios en materia de empleo

El nivel de desarrollo del pais, su fortaleza
institucional, su dotacion de recursos y su
demograffa son factores que definen dénde se
generan los maximos beneficios para el desarrollo
a partir del empleo. Asi pues, las actividades
relacionadas con el empleo en un pais determinado
seran diferentes de las de otro pais, en funcién
de las respectivas caracteristicas dominantes.
Los desafios que deberan afrontar los paises a
medida que avanzan por la via del desarrollo estan
ilustrados por los casos de los paises agricolas, los
paises en proceso de urbanizacién y los paises con
un creciente sector formal:

e Paises agricolas. La mayor parte de la poblacién
todavia se dedica a la agricultura y vive en
zonas rurales. Los empleos que mejoran el nivel
de vida tienen un considerable rendimiento
para el desarrollo a causa de las elevadas tasas
de pobreza. Las ciudades deberan ser mas
funcionales para poder aprovechar los beneficios
de la aglomeracion y la integracion mundial, de
manera que seran empleos beneficiosos para el
desarrollo aquellos tipos de empleo que sienten
las bases para que las ciudades vayan adquiriendo
dinamismo econémico. Sin embargo, incluso
en los casos mas optimistas, se pueden necesitar
decenios para completar la urbanizacion,
de forma que serd prioritario aumentar la
productividad de la agricultura.

e Paises en proceso de urbanizacion. El aumento
de la productividad agricola ha alcanzado un
nivel que permite liberar a un gran ndmero
de personas para trabajar en las ciudades. Las
oportunidades de empleo para las mujeres,
que suelen encontrarse en el sector de la
industria ligera, pueden generar impactos
positivos en la distribucién de recursos dentro
de los hogares. Los empleos que intensifican la
integracion mundial de los paises en proceso
de urbanizacion, especialmente en los sectores
de exportacién de alto valor anadido, también
contribuyen al desarrollo. A medida que avanza
la urbanizacion en los paises, la congestion, la
contaminacioén y otros costos asociados con una

densidad elevada se van agravando, de manera
que los tipos de empleo que no produzcan
danos al medio ambiente tendran efectos
particularmente positivos para el desarrollo.

e Paises con un creciente sector formal. La existencia
de una importante poblacion urbana que sigue
creciendo suele dar lugar a economias mds
desarrolladas, en que una proporcion bastante
considerable de empresas y trabajadores gozan
de la cobertura de instituciones y programas
sociales formales. Pero seguir incrementando la
regularizaciéon hasta niveles caracteristicos de
los paises industrializados supone encontrar un
equilibrio entre el nivel de vida, la productividad
y la cohesion social. Resultan mads preciados los
empleos que pueden formalizarse sin encarecer
demasiado la mano de obra y los que reducen la
brecha existente entre quienes se benefician de
las instituciones formales y quienes no tienen la
misma suerte.

En algunos paises, el desafio que plantea la
cuestion del empleo viene determinado por la
demografia y por circunstancias especiales que
afectan a grupos particulares.

e En los paises con un elevado desempleo juvenil, los
jovenes consideran que no tienen oportunidades
para el futuro. En muchos de esos paises, los
jovenes constituyen un grupo etario excesivamente
grande, lo que ejerce una presion a la baja sobre
el empleo y los ingresos. En muchos de ellos hay
también sistemas de educacion y capacitacion que
no generan el tipo de conocimientos que necesita
el sector privado. Si se observa mds atentamente,
el problema se relaciona mas con la demanda que
con la oferta, ya que la competencia limitada entre
empresas reduce las oportunidades de empleo,
especialmente en los sectores que requieren un
mayor grado de conocimientos. En estos entornos,
es probable que se obtengan grandes beneficios
para el desarrollo si se eliminan los privilegios
para ingresar a la actividad empresarial y acceder
al empleo.

 Las sociedades cuya poblacion envejece también
afrontan problemas generacionales, que, en su
caso, obedecen a la disminucién de la poblacién
activa y a los elevados costos que supone atender
a un numero creciente de personas de edad y
prestarles los servicios necesarios. Los efectos
de la disminucién de la poblacién activa pueden
mitigarse mediante politicas que propicien
un envejecimiento activo y garanticen que los
miembros mas productivos de la sociedad,
incluidas las personas de edad sumamente
capacitadas, tengan la posibilidad de trabajar.
El aumento de los costos que representan las
pensiones, los servicios de salud y la atencion
a largo plazo puede contenerse si se efectian
reformas en el disefio de los programas, pero esas
reformas pueden dar lugar a tensiones sociales.



La dotacién de recursos naturales de los paises,
incluida la geograffa, y sus instituciones pueden
generar desafios especificos en materia de empleo.

e Los paises ricos en recursos pueden obtener
considerables ingresos en divisas, pero es posible
que esa riqueza no se traduzca en creacion de
empleo mas alld de la explotacion de los recursos
naturales. En efecto, la abundancia de divisas
puede ser un obstdculo para la competitividad de
otras actividades de exportacion. Algunos paises
ricos en recursos distribuyen parte de su riqueza
mediante transferencias o empleos subvencionados
en el sector publico, al tiempo que dependen de
los migrantes para hacer otros trabajos. De este
modo se pueden mantener los niveles de vida,
pero a expensas del aumento de la productividad
y la cohesion social. En esos paises, la creacion
de empleos que apoyen la diversificacion de las
exportaciones puede producir grandes beneficios
para el desarrollo.

® Los pequefios paises insulares, a causa de su
tamafio y de su lejania, no pueden aprovechar
las ventajas de la aglomeracién y la integracion
mundial, excepto en el sector del turismo. Por
consiguiente, los efectos adicionales del empleo
en términos de productividad son limitados,
y también son limitadas las oportunidades de
empleo fuera de los servicios basicos y del sector
publico. La emigraciéon ofrece una alternativa
para mejorar el nivel de vida, mientras que el
retorno de migrantes y las comunidades de la
diaspora pueden estimular la difusion de nuevas
ideas empresariales entre la poblacion local.

e En los paises afectados por conflictos, el desafio
mas inmediato consiste en promover la cohesion
social. Adquiere particular importancia el empleo
de los excombatientes o de los jovenes que corren
el riesgo de participar en actos violentos. Si las
instituciones son fragiles y la situaciéon politica
insegura, quizd no sea posible atraer inversion
privada y establecer una conexion con las cadenas
de valor mundiales en el corto o mediano plazo.
No obstante, la construccién puede experimentar
un gran crecimiento incluso en entornos
econémicos deficientes, y requiere mano de obra
intensiva. Las inversiones en infraestructura no
solo pueden promover la cohesion social a través
de su impacto directo en el empleo, sino que
también pueden generar las condiciones para la
futura creacion de empleo en el sector privado.

Estos criterios no se excluyen mutuamente. Chad
y la Republica Democratica del Congo son ricos en
recursos y estan afectados por conflictos; Jordania y
Armenia tienen un sector formal creciente y también
registran un elevado nivel de desempleo entre los
jovenes. Con todo, analizar el desarrollo desde la
perspectiva del empleo y prestar especial atencién
a las caracteristicas fundamentales de los diferentes
tipos de paises puede ayudar a determinar mas
claramente las clases de empleo que contribuirian
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en mayor medida al desarrollo en cada caso. Este
procedimiento permite un andlisis mas exhaustivo
de las posibles soluciones de compromiso que habra
que aceptar entre el nivel de vida, la productividad y
la cohesion social en un contexto especifico. También
aporta indicios acerca de los obsticulos para la
creacion de empleo y, en definitiva, de las prioridades
para quienes formulan las politicas (grafico 14).

La migracion de personas... y de empleos

El movimiento de las personas y de los empleos
hace que los desafios relacionados con el empleo
tengan alcance mundial, a pesar de ser especificos de
cada pais. Estos procesos tienen consecuencias para
el nivel de vida y la productividad tanto en el sitio
de origen como en el de destino, y pueden entranar,
para bien o para mal, transformaciones que afectan
a familias y comunidades enteras. Los dilemas
seran inevitables, y posiblemente no baste con
abordar la cuestion tan solo mediante la aplicaciéon
de politicas en los paises receptores.

A comienzos de siglo XXI habia en el mundo mas
de 200 millones de migrantes internacionales, de los
cuales casi 90 millones eran trabajadores. Muchos
migrantes son trabajadores temporales o estacionales
que luego regresan a sus hogares. Algunos paises son
principalmente receptores, mientras que otros son
emisores, y algunos ni reciben ni envian un nimero
significativo de migrantes (mapa 1). Algunos son
grandes receptores en cifras absolutas (por ejemplo,
Estados Unidos) o en cifras relativas (Jordania y
Singapur). Los migrantes de Bangladesh, México y
la India representan una gran proporcion del total de
migrantes del mundo; Fiji, Jamaica y Tonga tienen
una gran proporcion de su poblacion en el extranjero.
Las cifras que presentan algunos de los paises mas
pequefios son espectaculares. Por ejemplo, aproxima-
damente una quinta parte de la poblacion de El
Salvador vive en el extranjero, mientras que mds del
60% de la poblacion de Emiratos Arabes Unidos,
Kuwait y Qatar es nacida en el extranjero’’.

La migracién internacional hace aumentar los
ingresos de los migrantes y de sus familias gracias a
las ganancias y a las remesas. En la mayor parte de
estudios no se ha encontrado ningun efecto, o bien
tan solo un efecto negativo muy pequeiio, sobre los
ingresos laborales de la poblacién local en los paises
receptores. Los migrantes contribuyen también a
la produccién mundial si su productividad en el
extranjero es superior a la que serfa en su pais, como
sucede normalmente. Incluso pueden contribuir a la
produccion del pais de origen, en la medida en que
las redes de migrantes en el exterior o de migrantes
que han regresado sirven para canalizar inversiones,
innovaciones y nuevos conocimientos. Los efectos
sociales son mas dispares. El aspecto positivo es que la
migracion vincula personas de diferentes culturas en
formas que inevitablemente amplian sus horizontes.
La parte negativa es que la separacion de la familia y
los amigos puede ser causa de afliccién y aislamiento.
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GRAFICO 14. Los empleos beneficiosos para el desarrollo no son los mismos en todos lados
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La migraciéon también puede generar prejuicios
raciales y aumentar las tensiones sociales en los paises
receptores, especialmente cuando los migrantes estan
confinados en ocupaciones o barrios segregados, lo
que impide su integracion en la sociedad.

Los empleos también migran. Los ultimos
cuatro decenios se han caracterizado por la subcon-
tratacién de actividades de manufactura desde
paises industrializados hacia el mundo en desarrollo,
especialmente Asia oriental (grafico 15). En fecha
mas reciente, se observa este mismo modelo en
actividades de servicios. En realidad, los servicios
son el componente del comercio mundial que crece
con mayor rapidez. Hoy en dia, estos paises exportan
no solo servicios tradicionales, como transporte
y turismo, sino también servicios modernos que
requieren un elevado nivel de competencias, como la
intermediacidn financiera, los servicios relacionados
con la informatica y la informacion, apoyo juridico
y técnico, y otros servicios para las empresas. El
pais pionero fue la India, pero otros —Brasil, Chile,

China y Malasia, por no citar mas que unos pocos—
también han aprovechado la oportunidad’

Quienes obviamente salen ganando con la
migracion del empleo son los trabajadores y los
empresarios de los paises a los cuales han emigrado
las industrias y los empleos que se han fragmentado
en el sector de los servicios. Esta migracion, junto
con la transferencia de nuevas tecnologias y métodos
de gestion avanzados, contribuye a incrementar la
productividad y mejorar los niveles de vida. Quienes
de una manera menos evidente también se benefician
con la migracién del empleo son los consumidores
de todo el mundo. La mejor divisién internacional
del trabajo aumenta la disponibilidad de bienes
y servicios en el mundo y mejora la posibilidad
de obtener beneficios del comercio internacional.
Quienes claramente salen perdiendo son aquellos
cuyos empleos han desaparecido a causa de la
disminucion en la competitividad de sus industrias y
servicios. Entre los perdedores, muchos trabajadores
cualificados  encuentran empleos equiparables
con niveles de sueldo similares, pero otros no



MAPA 1. Los migrantes constituyen una proporcion considerable de la poblacién solamente en algunos paises

El empleo en el centro de la atencion

a.Inmigrantes como porcentaje de la fuerza de trabajo

Porcentaje
0-1,99

[ 2,00-4,99

' 5,00-9,99

I 10,00-14,99

I 15,00-100

[ INo hay datos

"
Porcentaje
0-1,99

T [ 2,00-4,99

I 5,00-9,99
N 10,00-14,99

-~ N 15,00-100
[ INohay datos

Este mapa fue elaborado por la Unidad de Disefio
Cartografico del Banco Mundial. Las fronteras, los
colores, las denominaciones y demas informacion
incluidos en €l no suponen juicio alguno por parte

* del Grupo del Banco Mundial respecto de la situacion
juridica de ninguin territorio, ni el respaldo o aceptacion
de tales fronteras.

Fuentes: Equipo del Informe sobre el desarrollo Mundial 2013, sobre la base de Ozden y otros, 2011,y Artuc y otros, 2012, con datos de censos cercanos al afo 2000.

tienen la misma suerte. Los mas perjudicados son
los trabajadores menos cualificados o aquellos
que poseen conocimientos especificos para una
determinada industria o una determinada ocupacién
para las cuales ya no hay demanda.

Las politicas a través del prisma
del empleo

Sibien no es tarea de los Gobiernos crear empleo, las
funciones gubernamentales son esenciales para el

aumento sostenido de puestos de trabajo. La calidad
de la administracién publica reviste importancia
crucial para el desarrollo, se trate de maestros que
enseflan conocimientos especializados, agentes de
extension agricola que mejoran la productividad
agropecuaria o planificadores urbanos que disefian
ciudades funcionales. En algunas circunstancias,
también se justifica el disefio de programas de
empleo temporario para la desmovilizaciéon de
combatientes pero, como norma general, el que
crea empleo es el sector privado. El papel de los
Gobiernos es garantizar que existan las condiciones
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GRAFI1CO 15. Los empleos en la industria han migrado
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Fuentes: Equipo del Informe sobre el desarrollo mundial 2013, a partir de datos de la Organizacion de las
Naciones Unidas para el Desarrollo Industrial (ONUDI) y la Division de Estadistica de las Naciones Unidas.
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para un firme crecimiento impulsado por el sector
privado, averiguar por qué la cantidad de puestos
de trabajo que contribuyen al desarrollo no es
suficiente y eliminar o mitigar las limitaciones que
impiden que se creen mas empleos de este tipo.

Los Gobiernos pueden desempenar estas
funciones adoptando un enfoque de tres niveles en
sus politicas (grafico 16):

e Elementos fundamentales. Puesto que el empleo
mejora con el desarrollo, y se ofrecen ingresos y
prestaciones superiores a medida que los paises se
enriquecen, resulta indispensable crear un entorno
normativo propicio para el crecimiento. Entre los
elementos fundamentales figuran la estabilidad
macroecondmica, el clima propicio para los
negocios, la acumulacién de capital humano y
las instituciones del estado de derecho. Asegurar
la estabilidad macroecondémica supone contener
las fluctuaciones y evitar importantes desajustes
de los precios relativos. Una infraestructura
adecuada, acceso a la financiacién y una sélida
reglamentacién son ingredientes decisivos del
clima para los negocios. Los resultados positivos
en las dreas de nutricion, salud y educacién no solo
mejoran la calidad de vida de las personas, sino
que también les dan las herramientas necesarias
para el trabajo productivo. Las instituciones del
estado de derecho incluyen la proteccion de los
derechos de propiedad y la progresiva efectividad
del ejercicio de los derechos en el trabajo, a fin de
evitar una situacion en que el crecimiento coexista
con formas de empleo inaceptables.

e Politica laboral. Dado que el crecimiento no
genera empleo automdticamente, un segundo
nivel consiste en velar por que la politica laboral
no socave la creacion de puestos de trabajo, sino
que, por el contrario, mejore los beneficios que
genera el empleo en términos de desarrollo. No
obstante, las imperfecciones del mercado laboral
no deben enfrentarse con programas o politicas
que tengan fallos institucionales. Por el contrario,
deben permanecer en un rango donde los efectos
negativos sobre la eficiencia sean modestos. En
este sentido la politica laboral se asemeja a una
meseta. La politica laboral deberd evitar el peligro
que supone caer por dos tipos de pendiente: en
un extremo, las intervenciones distorsivas que
restringen la creacién de empleo en las ciudades
y en las cadenas de valor mundiales, y en el otro
extremo, la falta de mecanismos que permitan
que se escuche la voz de los trabajadores mas
vulnerables (sean o no asalariados) y les ofrezcan
proteccion. Caer por la primera pendiente
reducird los beneficios que generan, en términos
de desarrollo, la aglomeracién y la integracién
mundial; la segunda lleva consigo una baja
calidad de vida y un déficit de cohesion social.

e Prioridades. Puesto que algunos tipos de
empleo son mas positivos para el desarrollo



que otros, es necesario saber cudles son para
un pais determinado los tipos de empleo que
contribuirdn al desarrollo. Se justifica aplicar
intervenciones normativas mds  selectivas
cuando los incentivos estan distorsionados y
tienen como consecuencia la creacién de un
nimero insuficiente de esos tipos de empleo.
Si este es el caso, las politicas deberfan eliminar
las imperfecciones del mercado y los fallos
institucionales que impiden que el sector privado
cree mas empleos beneficiosos para el desarrollo.
Si los fallos y las imperfecciones no pueden
determinarse claramente, o no pueden eliminarse
con facilidad, una opcién puede ser intentar
contrarrestarlos, pero es necesario evaluar
minuciosamente los costos y beneficios del caso.

Elementos fundamentales: Garantizar lo
esencial

Estabilidad  macroecondmica. La inestabilidad
perjudica el empleo y los ingresos, a menudo de
manera inmediata. Segliin una estimacion reciente,
una disminucion del 1% del producto interno bruto
(PIB) lleva asociado un incremento de la tasa de
desempleo del 0,19% en Japon, del 0,45% en Estados
Unidos y del 0,85% en Espafia”. En los paises en
desarrollo —donde prevalecen la actividad agricola
y el empleo auténomo, y los mecanismos de apoyo
a los ingresos son mas limitados—, los efectos a
corto plazo de la inestabilidad macroeconémica se
sienten menos en el desempleo registrado y mds en
los ingresos laborales™.

La inestabilidad puede tener un origen interno
o ser consecuencia de conmociones externas.
Internamente, suele ser consecuencia de un déficit
presupuestario insostenible y de una politica
monetaria demasiado laxa. Sin embargo, un
presupuesto riguroso y normas monetarias rigidas
no son una receta magica. El déficit presupuestario
puede ser mds o menos preocupante en funcion de
la rapidez con que crezca una economia, mientras
que la independencia de los bancos centrales debera
evaluarse teniendo en cuenta la coherencia global
de la estrategia de desarrollo del pais en cuestion.
Para determinar si la gestion macroecondmica es o
no apropiada, se deberd tener en cuenta el efecto de
las politicas fiscales y monetarias en el crecimiento
econ6mico”.

La inestabilidad también puede ser resultado de
conmociones externas, como los desastres naturales
y las crisis que tienen origen en el exterior. Esas
conmociones, en caso de que se produzcan y en el
momento en que ello ocurra, pueden amortiguarse
con la aplicacion de politicas cautelares. En la mayoria
de los casos, se requeriran paquetes de medidas de
ajuste o de estimulo a corto plazo, pero en el mundo
en desarrollo esas medidas suelen ser menos eficaces
que en los paises desarrollados, debido a que sus
efectos multiplicadores son menores’.
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GRAFICO 16. Se necesitan tres niveles distintos de politicas

Conocer el propio desafio relacionado con
el empleo
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Fuente: Equipo del Informe sobre el desarrollo mundial 2013.

Evitar un desajuste de los tipos de cambio es
necesario para sostener un sector de la exportacion
dindmico y crear asi empleos conectados con los
mercados internacionales y las cadenas de valor
mundiales. Un aumento subito de los ingresos en
divisas de un pais suele llevar a una sobrevaloraciéon
de su moneda, lo cual hace que las importaciones
sean mas asequibles y las exportaciones, menos
competitivas. Los paises ricos en recursos afrontan
el mismo tipo de presiones para que se aprecien sus
divisas, y los grandes aumentos en el precio de los
productos basicos observados en los tltimos afios
no han hecho mds que incrementar esas presiones.
La sobrevaloracion de una moneda también puede
producirse en paises donde se necesitan grandes
volumenes de asistencia externa para impulsar el
desarrollo a corto plazo, hacer frente a desastres
naturales o facilitar la recuperacién después de un
conflicto. Un anélisis de 83 paises en desarrollo
que abarca desde 1970 hasta 2004 confirma que la
ayuda promueve el crecimiento (aunque con una
progresiva disminucion del rendimiento), pero
da lugar a una sobrevaloracién de la moneda y
tiene un efecto negativo en la diversificacion de las
exportaciones”’.

Un entorno propicio para la actividad econdmica.
Las finanzas, la infraestructura y la reglamentacion
de la actividad econdémica determinan la calidad
del clima para la inversién y, por lo tanto, influyen
en la cantidad de empleos que pueden crear las
empresas privadas. El acceso a la financiaciéon
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GRAFICO 17. El acceso al financiamiento y el suministro eléctrico figuran entre los principales obstdculos que

enfrentan las empresas privadas del sector formal
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—una restriccion importante para la expansion de
los negocios en paises que se hallan en distintas
etapas de desarrollo— es la principal limitacion
para los paises con un nivel de ingreso mediano-
bajo y mediano-alto (grafico 17). Los mercados
financieros tienen la capacidad para destinar los
recursos a fines mds productivos, impedir que
los recursos se canalicen a personas o entidades
con conexiones politicas o poder econdémico, y
ampliar la inclusion financiera. Pero también se
necesita supervision reglamentaria para garantizar la
transparencia, asi como la competencia, en la manera
en que se asignan los fondos™. La crisis financiera
de 2008 reabri6 acalorados debates sobre la
reglamentacion apropiada del sector financiero y la
necesidad de equilibrar la prudencia y la estabilidad
con la innovacidn y la inclusion.

El acceso a una infraestructura asequible y
de buena calidad es un requisito indispensable
para el funcionamiento de las empresas. Las
interrupciones en el suministro eléctrico son la
limitacion al crecimiento de las empresas y a la
creacion de empleo que mencionan en segundo
lugar los empresarios de todo el mundo y la que
mencionan en primer lugar los de los paises de
ingreso bajo. Las telecomunicaciones permiten un
mejor flujo de informacién con los proveedores
y los clientes, y las tecnologias de Internet y de
telefonfa movil facilitan la difusion de nuevas ideas.
Las carreteras proporcionan un mayor acceso a los
mercados, al igual que los puertos y aeropuertos”.
La manera en que se regula la infraestructura
también es importante. Las politicas de precios y las
reglamentaciones inadecuadas agravan el déficit de
servicios de infraestructura necesarios. En muchos
paises, la existencia de monopolios basados en
conexiones politicas ha tenido como consecuencia
una reduccién del volumen de servicios de
infraestructura, con precios altos y baja calidad®.

La reglamentacion de la actividad econdmica
también afecta las oportunidades de crecimiento

de las empresas y de creacion de empleo. La
reglamentacién puede incrementar el costo que
supone hacer negocios, en términos monetarios
o en relacion con el tiempo que se necesita para
cumplirla. Las medidas que se toman para satisfacer
los requisitos o para pagar las tasas constituyen una
carga para las empresas, al igual que las demoras
o las decisiones discrecionales, como las relativas
a los permisos o licencias®. Existen grandes
variaciones entre empresas ubicadas en un mismo
lugar con respecto al tiempo que se requiere para
cumplir la reglamentacién o para recibir permisos.
La reglamentaciéon de la actividad econdmica
también afecta la competencia y, por lo tanto, la
presion para innovar y aumentar la productividad.
En distintos paises, la reglamentacion relativa a la
puesta en marcha de un negocio esta inversamente
correlacionada con la productividad y la creacién
de empresas, y los efectos se sienten mas en
los sectores que presentan tasas de apertura de
negocios mas elevadas®. En México, la facilitacion
de los requisitos de puesta en marcha de un negocio
hizo aumentar el registro de empresas y el empleo
y disminuir los precios para los consumidores,
en gran medida gracias a la creaciéon de nuevas
empresas mas que a la regularizacion de empresas
que operaban en el sector informal®.

Capital humano. Los resultados positivos en las
ambitos de nutricion, salud y educacioén son en si
mismos objetivos de desarrollo, puesto que generan
una mejora directa en la calidad de vida de las
personas. Pero también les brindan las herramientas
necesarias para el trabajo productivo y el
aprovechamiento de oportunidades laborales. Es a
través de este canal que el capital humano impulsa
el progreso econdémico y social. Hay sobradas
pruebas en todo el mundo que indican que un
ano adicional de escolaridad conlleva un aumento
significativo de los ingresos y de que esos ingresos
adicionales son reflejo de la mayor productividad
de los trabajadores con un nivel de educacién



mas elevado®. En conjunto, la nutricion, la salud
y la educaciéon se combinan para dar forma a
capacidades y habilidades humanas que se vinculan
fuertemente con el aumento de la productividad y
la reduccién de la pobreza en el mediano y largo
plazo®. Asimismo, una mejor salud genera de
manera directa mayor productividad laboral. En
tal sentido, el capital humano es un ingrediente
fundamental para obtener resultados positivos en el
ambito del empleo.

La formacién de capital humano es un proceso
acumulativo. Es crucial lograr una nutricién y
salud adecuadas durante los “primeros 1000 dias”,
desde la concepcion hasta los dos afos de edad.
El desarrollo del cerebro en este periodo influird
sobre la salud fisica, la capacidad de aprendizaje
y la conducta social de la persona durante el resto
de su vida®®. Si se garantiza una salud y nutricién
adecuadas y un estimulo cognitivo apropiado en
un entorno acogedor, desde el vientre materno y
durante los primeros anos de vida, se incrementardn
significativamente los beneficios que se obtendran
con las inversiones que se hagan en el niflo con
posterioridad®”. Si bien las bases se sientan muy
tempranamente, el capital humano y las habilidades
contintian desarrollandose durante toda la nifiez y
la juventud. La escolarizacion es fundamental para
que la persona siga ampliando sus capacidades
cognitivas y sociales hasta el fin de la adolescencia.
Las habilidades sociales contintan siendo material
maleable durante la adolescencia y los primeros
afos de la adultez®®. Los adultos jovenes pueden
luego desarrollar destrezas mds especializadas, por
ejemplo, mediante la educacion terciaria, pero su
éxito dependerd de si han adquirido las habilidades
genéricas que se necesitan para aprender y adaptarse
a tareas distintas y desempenarse adecuadamente
en la resolucion de problemas diversos. Estas
habilidades genéricas revisten especial importancia
en contextos econémicos dinamicos.

Lamentablemente, los indicios muestran
que muchos paises estan rezagados en la tarea
de consolidar el capital humano de sus nifos y
jovenes. En muchos casos, la calidad de los sistemas
de prestaciones no ha mejorado a la par de la
ampliacion del acceso a los servicios sociales basicos.
En la gran mayoria de los paises en desarrollo
que participaron en 2009 del Programa para la
Evaluacion Internacional de Alumnos (PISA), al
menos una quinta parte de los estudiantes de 15 aflos
eran analfabetos funcionales (no llegaban al nivel
2 en la evaluacién de lectura del PISA)®.

Las instituciones del estado de derecho. En
todos los paises, la existencia de instituciones que
protegen los derechos de propiedad, aseguran el
imperio de la ley y luchan contra la corrupcion esta
asociada a niveles superiores de desarrollo®. Los
derechos de propiedad fomentan el crecimiento
del sector privado al permitir que las empresas
inviertan sin temor a que sus bienes sean robados
o confiscados®’. La capacidad de hacer cumplir los
contratos amplia el circulo de proveedores y clientes
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potenciales, ya que las conexiones personales
pierden importancia a la hora de establecer una
relacién de confianza®. El estado de derecho tiene
consecuencias directas para el crecimiento de
las empresas y del empleo. Los empresarios que
creen que sus derechos de propiedad estan seguros
reinvierten una proporciéon mayor de sus beneficios
que aquellos que no lo creen®. Por el contrario, la
delincuencia y la violencia sin coto probablemente
expulsardn a las empresas y desalentardn la
inversion interna y externa®. En todos los paises,
las encuestas sobre el clima para la inversion
ponen de manifiesto en forma sistemdtica que la
delincuencia y la corrupcién son obsticulos para
hacer negocios®.

Un sistema judicial eficaz es una institucion clave
para hacer cumplir los derechos de propiedad y
reducir la delincuencia y la corrupcién. Un poder
judicial independiente, responsable y equitativo
puede contribuir al crecimiento del sector privado y
a la creacion de empleo exigiendo el cumplimiento
de las normas que rigen las transacciones y
ayudando a que los costos y beneficios del
crecimiento se distribuyan equitativamente. El
sistema de justicia puede obligar a cumplir los
contratos, reducir los costos de transaccion para las
empresas y crear un entorno seguro y mas previsible
para la actividad empresarial®®. Y el hecho de contar
con tribunales eficaces hara que aumente el interés
de las empresas por invertir?’.

Un entorno institucional que respete los derechos
es un ingrediente importante del estado de derecho
y una base para los tipos de empleo beneficiosos
para el desarrollo. Las normas laborales basicas de
la OIT ofrecen niveles minimos en los dambitos del
trabajo infantil, el trabajo forzoso, la discriminacién
y la libertad de asociacién y de negociaciéon
colectiva®. La salud y la seguridad en el trabajo
son temas que también exigen la atencién de los
Gobiernos y los empleadores. Para garantizar que
las normas se apliquen en la practica, es necesario
que los trabajadores y empleadores tengan acceso
a informacion. También se requiere extender la
cobertura juridica para incluir a los trabajadores
que tienen empleos al margen de las leyes y
reglamentaciones formales. Las asociaciones de
trabajadores del sector informal pueden ponerlos
al tanto de sus derechos, ayudarlos a recurrir a
mecanismos judiciales y ofrecerles un medio para
expresarse colectivamente®.

La politica laboral: como evitar caer la pendiente

Un mercado de trabajo disfuncional puede impedir
que el crecimiento econdémico se traduzca en un
aumento del empleo y en una mayor calidad de
los puestos de trabajo. Los andlisis tradicionales
se concentran en la oferta de trabajo, la demanda
de trabajo y la conexion entre ambas para explicar
las razones de que no haya empleo suficiente o de
que el empleo asalariado no sea suficiente en el
caso de los paises en desarrollo. Si no aborda las
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imperfecciones del mercado de trabajo, o si las crea,
la politica laboral puede, en efecto, limitar la creaciéon
de empleo, incluso gravemente. Sin embargo, en
muchos casos las limitaciones para la creacion de los
tipos de empleo que tienen un efecto transformador
no guardan relaciéon con el cddigo laboral. Es
probable que la baja productividad de la agricultura
de pequenas explotaciones en las economias
agrarias esté mas estrechamente relacionada con
la insuficiencia de actividades de investigacién y
extension agrarias. Y la falta de competencia en las
actividades tecnologicamente avanzadas que podrian
aumentar la demanda de trabajadores cualificados
en paises con tasas elevadas de desempleo juvenil
probablemente tiene su origen mas bien en el
amiguismo y el favoritismo politico.

No existe consenso acerca de cual deberia
ser el contenido de una politica laboral. Las
opiniones estan polarizadas y reflejan diferencias
en los principios fundamentales. Para algunos,
la reglamentaciéon del mercado de trabajo y la
negociacion colectiva son fuentes de ineficiencia
que reducen la produccién y el empleo, al tiempo
que protegen a los que ya cuentan con contratos de
trabajo a expensas de todos los demas. Segtn esta
perspectiva, el seguro de desempleo y los programas
activos sobre el mercado de trabajo crean un
desincentivo para trabajar y son un despilfarro.
Para otros, estas politicas proporcionan a los
trabajadores la proteccion necesaria frente al poder
de los empleadores y las fluctuaciones del mercado.
Pueden contribuir incluso a la eficiencia econémica
mejorando la  informacién, proporcionando
seguros contra riesgos y creando condiciones para
las inversiones a largo plazo, tanto por parte de los
trabajadores como de las empresas.

Quienes propugnan una y otra opiniéon pueden
encontrar ejemplos que apoyen sus posturas.
Quienes consideran que las politicas e instituciones
relacionadas con el trabajo son parte del problema
destacan el impresionante historial de creacién
de empleo a largo plazo en Estados Unidos, un
pais donde las intervenciones en el mercado de
trabajo son limitadas. También destacan las normas
proteccionistas sobre seguridad en el trabajo que
han impedido que los jévenes encuentren trabajo
en muchos paises del norte de Africa y el sur de
Europa. Por el contrario, quienes consideran que las
politicas laborales son parte de la solucién destacan
la mejor distribucion del empleo existente como un
elemento decisivo en el éxito relativo que ha tenido
Alemania para superar la crisis financiera.

Un atento examen de los efectos reales de la
politica laboral en los paises en desarrollo arroja
una imagen indistinta. En la mayoria de estudios se
concluye que los efectos son modestos, ciertamente
mas modestos de lo que parece sugerir la intensidad
del debate!®. En empresas de diferentes tamafios
y en paises con diferentes niveles de desarrollo,
la reglamentacion y la politica laboral no suelen
figurar entre las tres principales limitaciones que
afrontan las empresas privadas. La reglamentacién

excesiva o insuficiente de los mercados de trabajo
reduce la productividad. Pero entre ambos extremos
existe una especie de meseta donde coexisten
efectos que mejoran o menoscaban la eficiencia, y
la mayoria del impacto es redistributivo, en general
en beneficio de los trabajadores varones de mediana
edad (y no de quienes poseen capital, de las mujeres
y de los jovenes).

En la mayoria de paises que se han estudiado,
las normas sobre seguridad en el empleo y salarios
minimos tienen un efecto escaso en el empleo
agregado. Esas normas ofrecen beneficios a quienes
tienen cobertura, mientras que los efectos negativos
tienden a concentrarse en los jovenes, las mujeres y
los trabajadores menos cualificados. En Colombia
e Indonesia, los aumentos del salario minimo
tuvieron un efecto global modesto, pero su impacto
en el empleo fue mayor para los trabajadores
jovenes'’!. La reglamentacion afecta mas claramente
los flujos de empleo, al crear un efecto de “rigidez”
en el mercado de trabajo y aminorar el ritmo de
la rotaciéon del empleo'®. Si bien esto representa
un obstaculo para la eficiencia econdémica, los
escasos estudios empiricos de los efectos sobre la
productividad son poco concluyentes'®.

En los paises en desarrollo, la negociacion
colectiva no tiene un efecto importante fuera
del sector publico y de las actividades que se
caracterizan por una competencia limitada, donde
se produce un efecto de captura de rentas'®. Los
sindicatos hacen aumentar sistemdticamente los
sueldos de los trabajadores. En los estudios se
determina que el efecto de este factor se sittia entre el
5% y el 15% en México, alrededor del 5% en Corea,
y entre el 10% y el 20% en Sudéfrica!®. Sin embargo,
los costos por lo que respecta a la reducciéon de
puestos de trabajo no estin claros. En algunos
paises, aunque no en todos, la contrapartida parece
ser una reduccion del empleo, pero incluso en esos
casos las magnitudes son relativamente pequenas.
Los escasos estudios empiricos sobre los efectos de
la actividad sindical en la productividad tampoco
ofrecen una imagen clara'® Los principales
desafios consisten en lograr que se escuche la voz
de quienes todavia no son trabajadores asalariados,
de manera que puedan abordarse las limitaciones
a las que se enfrentan sus explotaciones agrarias y
sus microempresas, y en organizar la negociacion
colectiva de manera que mejore la productividad.

Los programas activos sobre el mercado de
trabajo, como los relativos a la capacitacion,
los servicios para el empleo, las subvenciones
salariales y las obras publicas, presentan un cuadro
desigual'?”. Cuando no estén bien fundamentados
en las necesidades y realidades del mercado de
trabajo o cuando su administracion es deficiente y
poco transparente, tienen escasa utilidad o incluso
efectos negativos. Cuando estdn bien disefiados
y aplicados, pueden ayudar a facilitar que se
encuentren las personas idoneas para los empleos, a
mitigar los efectos negativos de las crisis econdmicas
y a superar las deficiencias que se producen cuando



los empleadores o los trabajadores no invierten
lo suficiente en capacitaciéon (grifico 18). No
obstante, incluso en este caso los efectos tienden a
ser modestos, de forma que no debe haber grandes
expectativas sobre lo que se puede lograr con unas
politicas activas sobre el mercado de trabajo.

La cobertura de la seguridad social es limitada
incluso en los paises en desarrollo donde el sector
formal es mds amplio. El seguro de desempleo puede
ayudar a los trabajadores a asegurarse contra los
riesgos que supone la pérdida del empleo, pero
también puede hacer disminuir los esfuerzos por
encontrar trabajo. Cuando el seguro de desempleo,
las pensiones, los servicios de salud y otras
prestaciones se financian a través del salario, el nivel
elevado de las contribuciones puede actuar como un
desincentivo para la contratacion. En los paises en
desarrollo cuyo sector formal es poco importante,
la financiacién de esos programas mediante los
impuestos generales es objeto de una controversia
cada vez mayor'%, pero todos los tipos de impuestos
crean distorsiones. En definitiva, no existe ningtiin
sustituto para unas prestaciones de proteccion social
asequibles que sean valoradas por los trabajadores.
De lo que se trata principalmente en este caso es de
integrar de manera coherente la protecciéon social
y la asistencia social de modo que se reduzcan al
minimo las insuficiencias y las duplicaciones.

En resumen, la politica laboral y las instituciones
conexas pueden mejorar la informaciéon sobre los
mercados de trabajo, gestionar los riesgos y hacer
escuchar la voz de los trabajadores. No obstante,
esas ventajas pueden producirse a expensas del
dinamismo del mercado de trabajo, de la reduccién
de incentivos para la creacion de empleo y la
bisqueda de empleo, y de abrir una brecha entre los
beneficios que perciben quienes estan cubiertos y
quienes no lo estan. El desafio consistira en situar las
politicas laborales en un plano de equilibrio, es decir,
un espacio en el cual mediante la reglamentacion
y las instituciones se puedan abordar, al menos
parcialmente, las imperfecciones del mercado de
trabajo sin reducir la eficiencia. Unas normas sobre
el mercado de trabajo que sean demasiado laxas o
unos programas que sean demasiado modestos,
o simplemente la ausencia de tales programas,
pueden dejar sin resolver problemas de informacién
deficiente, desigualdad de poder o insuficiente
gestion del riesgo. Por el contrario, unas normas
demasiado rigurosas y unos programas demasiado
ambiciosos pueden hacer que fallos institucionales
se sumen a las imperfecciones del mercado que
pretenden resolver.

Centrar la atencion en los empleos que
resultan positivos para el desarrollo es una
manera de determinar dénde estan los bordes
de la “meseta’, donde se encuentran sus limites y
dénde se encuentran las pendientes que involucran
disminuciones en el bienestar. A un extremo se
encuentra una politica laboral que frena la creacion
de empleo en las ciudades o en las cadenas de
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GRAF1CO 18. La combinacién de trabajo y capacitacion
incrementa los indices de éxito de los programas
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Se consideran programas exitosos los que generan un aumento en el empleo o los ingresos y son

eficientes en funcién de los costos.

valor mundiales, y que hace que los paises pierdan
la oportunidad de crear los tipos de empleo que
generan efectos adicionales resultantes de la
aglomeraci6én urbana y el acceso a conocimientos.
Renunciar a los beneficios de la urbanizacion y la
integracion mundial seria una consecuencia de
caer por la pendiente. Este no es necesariamente un
argumento a favor de una reglamentacién minima.
También hay margen para mecanismos que
fortalezcan la coordinacion espacial e incrementen
de este modo la eficiencia, como sugiere la reciente
experiencia de China con la negociacion colectiva.

Al otro extremo de la meseta, también es motivo
de preocupacion la inexistencia de mecanismos
que ofrezcan proteccion y permitan que se
escuche la opiniéon de quienes no trabajan para
un empleador o de quienes lo hacen en el sector
informal. La ampliacién de los medios de expresion
de los trabajadores que a menudo se encuentran
entre los mas pobres puede acarrear una mejora
en el nivel de vida. La limitacién de los abusos
de intermediarios laborales deberia incrementar
la eficiencia, y la construcciéon de sistemas de
protecciéon social incluyentes puede contribuir a
lograr mayor cohesion social. Las experiencias de la
Asociacion de Trabajadoras Auténomas de la India
y del programa de seguros de salud para los pobres
en Viet Nam son iniciativas alentadoras a este
respecto!®. El peligro de caer por la pendiente de
la falta de regulacion y proteccion puede ser menos
visible que la excesiva rigidez del mercado laboral,
pero no deja de ser igualmente real.

2]
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GRAFI1CO 19. Un drbol de decision puede ayudar a fijar las prioridades en las politicas
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Fuente: Equipo del Informe sobre el desarrollo mundial 2013.

Prioridades: Hacer realidad los beneficios
que tiene el empleo para el desarrollo

Ademas de wvelar por que los elementos
fundamentales promuevan el crecimiento y por
que las politicas laborales sean adecuadas, los
responsables de la adopcion de decisiones pueden
contribuir a hacer realidad los beneficios que el
empleo tiene para el desarrollo. Algunos tipos de
empleo hacen mas que otros para hacer aumentar
el nivel de vida, la productividad y la cohesion
social. Cuales seran estos tipos de empleo depende
del contexto de cada pais, es decir, de su nivel
de desarrollo, demografia, dotaciéon de recursos
naturales e instituciones. En algunas circunstancias,
no habra limitaciones para la aparicion de formas
de empleo que sean positivas para el desarrollo, y no
se necesitard ninguna poh’tica concreta. En otras, los
Gobiernos pueden prestar apoyo al sector privado
para crear mas empleos de este tipo. En ocasiones,
esto puede conseguirse eliminando las restricciones
que obstaculizan la creacion de empleos con
maximos beneficios para el desarrollo. Cuando esto
no es posible, pueden adoptarse medidas mas activas
que permitan superar las limitaciones, siempre los
beneficios que esto genera para la sociedad excedan
los costos.

Un enfoque sencillo para determinar las
prioridades de las politicas es el que sigue los cinco
pasos siguientes (grafico 19):

Paso 5

e Primer paso: ;Qué tipos de empleo son beneficiosos
para el desarrollo? Evaluar el rendimiento que
tiene el empleo para el desarrollo en el contexto
de un pais concreto serd el primer paso para
determinar las prioridades. Las caracteristicas
de estos empleos variaran en funciéon de las
caracteristicas del pafs, incluida su fase de
desarrollo, su demografia, su dotacién de recursos
naturales y sus instituciones. Los desafios
que presenta el empleo no son los mismos en
las economias agrarias, en los paises ricos en
recursos, en los paises afectados por un conflicto
o en los paises que presentan una tasa elevada
de desempleo juvenil. Y los tipos de empleo que
tienen un mdaximo impacto para el desarrollo
también difieren, lo cual hace que los programas
de promocion del empleo sean diversos.

Segundo paso: ;Hay suficientes empleos de
este tipo? Un pais puede o no experimentar
limitaciones para crear empleos beneficiosos
para el desarrollo. Por ejemplo, la industria ligera
puede ofrecer oportunidades de empleo para las
mujeres, lo cual tendrd efectos significativos en
la pobreza. En una época de bonanza econdmica,
podria hacerse realidad el valor para el desarrollo
de los nuevos puestos de trabajo en esa industria.
Pero podria no ser asi si, por ejemplo, una
politica de urbanizacién inadecuada impidiera
el establecimiento de nuevas empresas. Si no
existen inconvenientes de este tipo, serd dificil



justificar las intervenciones de los Gobiernos que
vayan mas alld de establecer los elementos funda-
mentales y adoptar la politica laboral pertinente.

Se pueden utilizar datos y anélisis para
descubrir si los incentivos no estan bien alineados,
lo que se pone de manifiesto en la diferencia que
existe entre el valor de los empleos para la persona
y para la sociedad. Varios &mbitos de investigaciéon
se ocupan de esas diferencias. Por ejemplo, pueden
utilizarse instrumentos de finanzas publicas
para medir la carga fiscal que se aplica al capital
y a la mano de obra y evaluar las subvenciones
multiples entre personas o empresas. Los métodos
de la economia del trabajo pueden poner de
manifiesto diferencias entre los ingresos efectivos
de grupos especificos de trabajadores y sus
ingresos potenciales, o entre el rendimiento social
y el rendimiento privado de la escolarizacion.
Los andlisis de la pobreza ayudan a determinar
los tipos de empleo que mds probablemente
ofreceran oportunidades a los pobres, o los lugares
donde la creacion de empleo tendrd mayor
impacto para reducir la pobreza. Los estudios
sobre productividad permiten cuantificar los
efectos adicionales del empleo en las empresas
de inversion de propiedad extranjera o en las
ciudades. Los estudios ambientales arrojan luz
sobre la huella de carbono y la contaminacién
producto de los diferentes tipos de empleo. Y
las encuestas sobre valores pueden revelar qué
tipos de empleos generan redes sociales y crean
identidad social.

Tercer paso: ;Es posible detectar las limitaciones?
La disparidad entre el valor privado y el valor
social de determinados tipos de empleo indica
que existen efectos adicionales del empleo
que no se han explotado. Esa disparidad surge
tipicamente de imperfecciones del mercado y de
fallos institucionales que llevan a las personas a
trabajar en empleos que no son éptimos desde
un punto de vista social, llevan a las empresas a
crear puestos de trabajo que no son tan beneficiosos
para el desarrollo como deberian, o no crean
entre las personas tantas conexiones a través
del empleo como serfa deseable desde el punto
de vista social. Sin embargo, no siempre es
facil determinar cudles son esas limitaciones.
Por ejemplo, un conjunto amplio de fuerzas
culturales, sociales y econdmicas puede hacer
que no haya suficientes oportunidades de empleo
para las mujeres. Andlogamente, los obstaculos
para crear mas empleo en las ciudades pueden
radicar en el mercado de la tierra, en los
mecanismos institucionales de coordinacién del
desarrollo urbano o en el grado de capacidad para
generar ingresos destinados a financiar obras de
infraestructura.

Cuarto paso: ;Es posible eliminar las limitaciones?
Si existe la posibilidad de definir cuéles son los
fallos institucionales y las imperfecciones del
mercado que llevan a una mala alineacién de los
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incentivos, habria que considerar la posibilidad
de efectuar reformas. Un buen principio de
economia consiste en orientar las reformas a los
fallos e imperfecciones que originan el problema.
En los casos en que las reformas son viables
desde el punto de vista técnico y politico, los
responsables de la formulacién de politicas podrdn
abordar directamente las principales limitaciones
que obstaculizan la creacién de mas empleos
beneficiosos para el desarrollo por el sector
privado.

® Quinto paso: ;Pueden contrarrestarse las
limitaciones? Puede suceder que las reformas no
sean viables por motivos técnicos o politicos,
o que no sea posible definir cudles son las
limitaciones para el empleo. En esos casos,
otra opcién seria adoptar politicas capaces de
restablecer los incentivos para la creacién de
empleo. Por ejemplo, si existe un conjunto de
normas y creencias difusas pero bien afianzadas
que hacen dificil que las mujeres trabajen, las
iniciativas podrian orientarse a mejorar sus
posibilidades de obtener empleo mediante
inversiones especificas en infraestructura social
y fisica (recuadro 1). Andlogamente, si existe
una reglamentacién con trasfondo politico que
retrasa la redistribucién de la mano de obra hacia
actividades mds productivas, la infraestructura
urbana y la logistica pueden mejorar el atractivo
de los empleos en las ciudades y de los empleos
conectados con los mercados mundiales.

Sin embargo, en ciertas ocasiones no es posible
eliminar ni contrarrestar las limitaciones. En esos
casos, se necesitard una estrategia de empleos que
incluya un andlisis mas profundo de las opciones
y la btsqueda del apoyo de las principales partes
interesadas.

Las politicas tendentes a eliminar o contrarrestar
las limitaciones deben ser selectivas y estar apoyadas
en solidos principios de finanzas publicas. Es necesario
evaluar los costos y beneficios de las opciones de
politicas, pero los célculos son diferentes cuando el
principio rector es la bisqueda del impacto global
sobre el desarrollo. Un programa de empleo para
desmovilizar excombatientes en un pais afectado por
un conflicto podria evaluarse en funcién de si el
aumento de ingresos de los participantes justifica los
costos del programa; no obstante, para realizar una
contabilidad cabal, se deberian incorporar también los
efectos potencialmente positivos que tienen la
reintegracion y la consolidacién de la paz. En la
Republica Democratica del Congo, el costo de un
programa de integracién para excombatientes
representé aproximadamente US$800 por benefi-
ciario’®.  Aplicando criterios tradicionales, un
programa de este tipo probablemente se consideraria
ineficiente en funcion del costo. Que todavia valga o
no la pena aplicarlo dependera del valor que los
encargados de la formulacién de politicas asignen a
los beneficios que acarrea para la cohesion social.
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RECUADRO 1. ;Como se incrementa la participacion de las mujeres en la fuerza de trabajo?

Algunos paises en desarrollo han registrado importantes aumentos en la
participacién de la mujer en la fuerza de trabajo en un periodo
relativamente breve. El cambio ha sido mas acelerado en América Latina
que en cualquier otra region. Desde la década de 1980, mas de 70 millones
de mujeres se han incorporado a la fuerza laboral, lo que elevé su
participacion del 36% al 43%. En Colombia, la tasa paso6 del 47% en 1984
al 65% en 2006. En cambio, en Oriente Medio y el Norte de Africa, la
participaciéon femenina en la fuerza de trabajo crecié solo 0,17 puntos
porcentuales al afo durante las tltimas tres décadas.

Las investigaciones recientes atribuyen esta rapida transformacion al
incremento en la participacion en la fuerza de trabajo de mujeres
casadas o en pareja y con hijos, y no tanto al crecimiento demogréfico, la
educacion o los ciclos de la actividad econémica. Los cambios en las
actitudes sociales contribuyeron a esta transformacion, pero este es un
ambito complejo con escaso margen (y justificacion) para aplicar
medidas normativas directas. Por ejemplo, las tasas de participacion
femenina son muy bajas en la Franja Occidental y Gaza, en particular
entre las mujeres casadas. Sin embargo, esto no puede atribuirse
mecdnicamente a la religién, pues otras naciones como Indonesia
muestran indices de participacién elevados. Hay otras normas y
regulaciones sociales que impiden a las mujeres sumarse a la fuerza de
trabajo, a pesar de que tengan la voluntad y la capacidad para hacerlo.

Si bien el margen para influir en las actitudes sociales es limitado,
hay indicios que sugieren que las politicas y los programas publicos de
otras areas pueden desempeiar un papel importante en este sentido.
Indican asimismo que, con una combinaciéon de medidas e inversiones
especificas en infraestructura social y fisica, se puede incrementar la
participacion de las mujeres en la fuerza de trabajo y los ingresos que
perciben. Estas inversiones pueden clasificarse en tres grupos. Pueden

estar dirigidas a subsanar las deficiencias en la prestacién de servicios
(por ejemplo, falta de electricidad o de guarderias para nifios) que
obligan a las mujeres a destinar gran parte de su tiempo a actividades
dentro de sus propios hogares. Pueden facilitar a las mujeres la
acumulacion de activos productivos, como la educacion, el capital y la
tierra, con lo cual se les allana el camino para incorporarse a actividades
de mercado altamente productivas. Por ultimo, pueden destinarse a
eliminar las normas y reglamentaciones que promueven practicas
sesgadas o incluso discriminatorias y que privan a las mujeres de
igualdad de oportunidades en el empleo.

Ha habido experiencias exitosas con medidas e inversiones
especificas de cada uno de los grupos mencionados. La creacion de
guarderias o el subsidio estatal del cuidado de los nifios pueden reducir
el gasto en el que incurre la mujer dentro de su hogar cuando se
incorpora en el mercado de trabajo. Entre los ejemplos de estas
iniciativas figuran la creaciéon o la subvencién gubernamental de
guarderias, como en los programas Estancias Infantiles de México,
Hogares Comunitarios de Colombia y programas similares de Argentina
y Brasil. La mejora en los servicios de infraestructura (especialmente
agua y electricidad) puede contribuir a liberar a las mujeres de ciertas
tareas domésticas y de cuidados dentro del hogar. La electrificacion de
las zonas rurales de Sudafrica, por ejemplo, ha incrementado la
participacion de las mujeres en la fuerza laboral en cerca del 9%. La
eliminacion de los sesgos en las instituciones que prestan servicios,
como los mecanismos gubernamentales de registro y distribucién de
tierras, permite a las mujeres ser propietarias de activos y heredarlos. Por
ultimo, la aplicacion de politicas laborales activas, la promocion de redes
y la eliminacién de normas discriminatorias son medidas importantes
para que el empleo resulte mas favorable para las mujeres.

Fuentes: Equipo del Informe sobre el desarrollo mundial 2013, sobre la base de Amador y cols, 2011; Chioda, 2012, y Banco Mundial, 2011d.

Estos beneficios deberan explicitarse para que la
decision normativa sea transparente.

Diversos programas relativos al empleo
conllevan diversas prioridades de politicas

Algunos paises han registrado éxitos a la hora
de instaurar politicas tendentes a aprovechar
los beneficios que genera el empleo en términos
de desarrollo, en formas que pueden ofrecer un
modelo para otros paises.

En el decenio de 1990, Viet Nam, un pais agricola,
se dedico a incrementar la productividad de la
agricultura, de modo que se liber6 mano de obra
para trabajar en empleos fuera de las explotaciones
en las zonas rurales y con el tiempo se fomenté la
migracién a las ciudades. En 1993, més del 70%
del empleo estaba en el sector agricola, el 53% de la
poblacién vivia en la pobreza y el hambre era todavia
una preocupacién importante!'!. Al cabo de dos
décadas, Viet Nam es el segundo exportador mundial
de arroz y café, el principal exportador de pimienta
negra y nueces de anacardo, y un importante
exportador de té, caucho y mariscos. La pobreza se ha
reducido espectacularmente. Junto con una atencion

especial a la extension agricola, la reforma agraria y
la desregulacién generaron un rapido crecimiento de
la productividad agricola en parcelas muy pequenias.
Estas politicas eran parte de un conjunto mas amplio
de reformas, denominado Doi Moi, que hizo que Viet
Nam pasara de la planificacién centralizada a una
economia de mercado con orientacién socialista''2.
Estas politicas también tenian por objeto crear
oportunidades de empleo fuera de la agricultura. El
pais se abri6 a los inversores extranjeros, primero en
los sectores de la explotacion de recursos naturales y
la industria ligera, y después de manera mas general
en el contexto del ingreso del pais en la Organizacion
Mundial del Comercio en 2007. La IED registrada
se multiplic por cuatro en tan solo dos afos, entre
1992 y 1994; en los ultimos cinco afos, las entradas
de IED han superado el 8% del PIB!!>.

Rwanda, un pais afectado por conflictos, se
recuperd después de la situacion de enfrentamiento
étnico y destruccion de mediados del decenio de 1990.
En 2000, la economia de Rwanda habia regresado a
sus niveles anteriores a la crisis como consecuencia de
la cesacion del conflicto y la aplicacion de un sélido
paquete de reformas!!. El crecimiento ha continuado
y se estima que en 2011 alcanzé una tasa del 8,8%,
mientras que la tasa de pobreza disminuyd en



12 puntos porcentuales entre 2005 y 2010. Una vez
finalizado el conflicto, el Gobierno prestd apoyo a la
reintegracién y desmovilizacion de mds de 54 000
excombatientes. En 2012, el 73% de los excombatientes
expresaban satisfaccion por su reintegracion social y el
85% de miembros de la comunidad consideraban que
existia conflanza entre ambos grupos'’>. Aunque los
excombatientes representaban tan solo una pequefia
proporcion de los 10 millones de habitantes de
Rwanda, su integracion tuvo beneficios para la
cohesion social. Partiendo de ello, Rwanda ha seguido
reactivando el sector privado mediante reformas de las
instituciones y la reglamentaciéon de la actividad
econdmica!'®. La industria del café ha creado miles de
nuevos puestos de trabajo!"’.

Chile, que es un pais rico en recursos, ha
gestionado sus reservas de cobre de una manera
compatible con la creaciéon de empleo en sectores
no relacionados con los recursos naturales. Chile,
que posee mas de una cuarta parte de las reservas
de cobre del mundo, diversifico sus exportaciones
y su economia al mismo tiempo que gestionaba
con eficacia los riesgos relacionados con los
recursos, como la revalorizacién de la moneda
y la inflacién. El desempleo se redujo a valores
inferiores al 10% a partir de cifras que rondaban el
20% a comienzos de los afios ochenta!'®. Un fondo
de estabilizacion de recursos (creado en 1987),
junto con una reglamentacion fiscal transparente
(desde 1999), permitieron al pais ahorrar para
cuando llegaran tiempos dificiles y evitar la pérdida
de competitividad. Las reformas de la estructura
institucional en todos los ambitos de la gestion
del sector putblico promovieron la rendicién de
cuentas y la transparencia. Una politica activa
de crecimiento orientada a la exportacién, que
incluia la atraccién de inversiones extranjeras,
posibilité que se incrementara la productividad
como efecto adicional de la creaciéon de empleos
vinculados con los mercados internacionales.
Los fondos de innovacién competitiva para los
sectores de exportacién distintos de los minerales,
especialmente las agroindustrias, han ampliado
la base de exportaciones'®. En el presupuesto
publico se aument6 el gasto en educacion, que casi
se duplicé entre 1990 y 2009, lo cual llevé consigo
una expansion sin precedentes de la educacion
secundaria y terciaria'?.

Eslovenia ha hecho frente con éxito a su tasa de
desempleo juvenil, que era muy alta, y ha reducido la
proporcién entre el desempleo de jovenes y adultos
de tres en el decenio de 1990 hasta alrededor de dos
hoy en dia'?!. Los buenos resultados alcanzados en la
reduccién del empleo juvenil no pueden atribuirse
al gasto en programas eficaces centrados en el
mercado de trabajo (que se acerca a la media de los
paises en transicion), a la liberalizacién del mercado
laboral (las normas siguen siendo mads restrictivas
que la media de los paises desarrollados) o a salarios
minimos mas bajos (todavia son bastante altos)!?2.
Sin embargo, las posibles distorsiones creadas por
esas politicas parecen haberse contrarrestado hasta

El empleo en el centro de la atencion

cierto punto gracias a un modelo de adopcion de
decisiones basadas en el consenso, mediante el cual
los sindicatos y las organizaciones de empleadores,
que tienen una amplia cobertura, fijan sueldos
que responden satisfactoriamente a las tendencias
macroecondmicas y a la productividad sectorial'®.
El crecimiento sostenido antes de la crisis mundial
es responsable, en definitiva, de buena parte de la
reducciéon del desempleo juvenil en Eslovenia. La
economia, que sacd provecho de la integracion
europea, consiguié reestructurar su sector de
exportacién. También fue positivo contar con
muy buena infraestructura y una fuerza de trabajo
bastante bien cualificada.

Pueden encontrarse ejemplos de politicas
exitosas en toda la tipologia de los desafios en materia
de empleo (grafico 20). Corea, un pais en proceso de
urbanizacién, disené cuidadosamente y aplico de
manera gradual diversas politicas para acompanar
la transicién en la que pasé del empleo agricola
a las manufacturas ligeras y luego a las industrias
con mayor valor afadido'®. En primer lugar, se
aplicaron programas de desarrollo de la tierra, a los
que siguié la creaciéon de un sistema de regulacion
del uso de la tierra y luego un exhaustivo proceso
de planificacion urbana. Las politicas de vivienda y
transporte permitieron controlar las deseconomias
de la urbanizacion. Tonga, una pequefia nacién
insular, aplica activamente el programa de Empleador
Estacional Reconocido, puesto en marcha por Nueva
Zelandia en 2007, para ofrecer oportunidades de
empleo a través de la migracion, lo que genera un
mayor volumen de remesas y permite acrecentar los
conocimientos sobre técnicas agricolas, computacion
e idioma inglés'®. Brasil es uno de los paises en
rapido proceso de formalizacion. Durante los
ultimos 10 afos, la creacion de empleo en el sector
formal ha sido tres veces mayor que la del sector
informal. Tan solo en los cinco afios anteriores
a la crisis, la proporcion del sector formal en el
empleo total se incremento cerca de cinco puntos
porcentuales'?. Contribuyeron a estos logros
la implementacion de programas de proteccion
social no contributivos, como el Bolsa Familia, la
simplificacion de las normas impositivas para las
pequenas empresas, el aumento de los incentivos
ofrecidos a las companias para que regularizaran
la situaciéon de sus trabajadores y una aplicacion
mas rigurosa de las normas impositivas y laborales.
Polonia, una sociedad cuya poblacion envejece, ha
registrado un aumento en la tasa de empleo, que
paso del 60% en 2006 al 65% en 2009. Esto se debio
a los cambios introducidos en la aplicacion de
las normas que establecen quiénes pueden recibir
pensiones por discapacidad y a las modificaciones
en el sistema de pensiones, que redujeron el nivel
de beneficios en consonancia con el aumento de la
expectativa de vida. En 2012, en una nueva tanda de
reformas del sistema de pensiones, se elevd la edad
de jubilacion a los 67 afios para hombres y mujeres,
mientras que el limite vigente hasta entonces era de
65 afos para los hombres y 60 para las mujeres'?’.
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GRAFI1CO 20. ;Qué paises abordaron con éxito los desafios en materia de empleo y cémo lo hicieron?

Desafios en materia {Qué paises y qué politicas?

de empleo

Economias
agricolas

Paises afectados
por conflictos

Paises en proceso
de urbanizacion

Paises ricos
en recursos

Pequenas
naciones insulares

Paises con elevado
desempleo juvenil

Paises en proceso
de regularizacion

Sociedades cuya
poblacion envejece

Viet Nam
Reforma agraria, extension agricola e incentivos de mercado

Rwanda
Reintegracion de excombatientes y reformas a la actividad
econdmica

Republica de Corea
Politicas sobre el uso de la tierra y exhaustiva planificacion
urbana

Chile
Normas sobre estabilidad fiscal y politicas orientadas
a la exportacion

Tonga
Uso activo de acuerdos sobre regreso de trabajadores
migrantes

Eslovenia
Competencia en los mercados de productos a través

de la integracién comercial

Brasil
Programas no contributivos, simplificacion y aplicacién
de las normas

Polonia
Reformas en los sistemas de jubilaciones y pensiones por
discapacidad, que subidas la suba en la edad de jubilacion

Fuente: Equipo del Informe sobre el desarrollo mundial 2013.

Interconexion de los programas relativos al
empleo: Alianzas internacionales

Las politicas de empleo en un pais pueden tener
efectos adicionales, tanto positivos como negativos,
para otros paises. Una cuestion importante es
determinar si los mecanismos de coordinacién
internacional podrian influir en las decisiones de
los Gobiernos destinadas a fomentar los efectos
adicionales positivos y mitigar los negativos. Hay
varios ambitos en los que se podria procurar més y
mejor coordinacion entre paises.

Derechos y normas. Existen diversos mecanismos
transfronterizos que permiten fijar normas vy
proporcionan medios para mejorar el cumplimiento
de los derechos. Los convenios de la OIT pueden
influir en la legislaciéon interna y constituir un
mecanismo para la expresién de opiniones y
la coordinacién a nivel internacional, tal como
ha demostrado el proceso de adopcion de las
convenciones sobre las personas que trabajan en
el hogar y en tareas domésticas. La ratificacion
de las normas laborales fundamentales en la

Declaracién relativa a los Principios y Derechos
Fundamentales en el Trabajo, de 1998, indica que
los paises responden a la presion de la comunidad
internacional'?®. No obstante, esa presion tiene una
importancia relativa. La persistencia del trabajo
forzoso, del trabajo de nifios en condiciones
peligrosas, de la discriminacién y de la falta de
medios de negociacion, representacion y voz sugiere
que no basta solamente con dicha ratificacion.

Los acuerdos comerciales pueden también ser
instrumentos para la coordinacién internacional
en materia de derechos. Pueden incluir incentivos
para que se preste atencion a las opiniones de
los interesados y a las condiciones de trabajo
vinculando el acceso al comercio con la adopcién y
el cumplimiento de leyes y normas laborales. Pero
no queda del todo claro si la vinculacion de los
derechos con la actividad comercial produce mejores
resultados para los trabajadores de una y otra parte en
un acuerdo comercial. Las clausulas laborales pueden
utilizarse como un instrumento proteccionista, lo cual
menoscaba las oportunidades de comercio y empleo
en los paises en desarrollo. Ademas, si no existen ni



la capacidad ni las instituciones para vigilar y hacer
cumplir las normas, es posible que los meros acuerdos
comerciales sean instrumentos poco eficaces. Por
ejemplo, el exitoso acuerdo bilateral de comercio
que suscribi6 Camboya con los Estados Unidos
vino acompanado de dos proyectos, uno de fomento
de la capacidad para supervisar las condiciones de
trabajo en las fabricas de confeccién y otro de apoyo
a un consejo de arbitraje encargado de resolver las
controversias laborales colectivas'?.

Mis alla de las iniciativas que adopten los
Gobiernos mediante convenciones y acuerdos
comerciales, se asigna una importancia cada
vez mayor a la rendicion de cuentas del sector
privado y, de forma mds general, a la cuestion de la
responsabilidad social de las empresas, en virtud de la
cual estas integran voluntariamente en sus operaciones
consideraciones sociales y ambientales!*’. La adopcion
de codigos de conducta es mas probable en el caso de
empresas con sede en la Union Europea y América del
Norte, que convierten el cumplimiento de las normas
laborales en una condicion para hacer negocios con
sus proveedores. No obstante, hay pocos elementos
empiricos que indiquen en qué medida los codigos de
conducta se traducen en un mejor cumplimiento de
las normas. A causa de la complejidad de las cadenas
de suministro mundiales, los trabajadores estacionales
y temporarios quedan fuera del alcance de los marcos
de responsabilidad social de las empresas. Tampoco
estdn amparados los trabajadores cuyos empleos no
pertenecen a las cadenas de suministro mundiales™'.
Para ser eficaces, en las iniciativas de responsabilidad
social se debe procurar fortalecer la capacidad de
las empresas locales para cumplir con las normas
laborales, y la capacidad de los inspectores laborales
para hacer su trabajo.

Comercio e inversién. El comercio internacional
de bienes se ha ido liberalizando gradualmente con
el tiempo y la idea de que una mayor libertad de
comercio es mutuamente beneficiosa para las partes
en una transaccion ya estd ampliamente aceptada. Sin
embargo, muchos paises en desarrollo todavia no han
alcanzado un nivel de competitividad que les permita
aprovechar las ventajas de la integracion mundial.
Por ello, la asistencia directa es esencial para reducir
los costos logisticos y mejorar la competitividad de
las empresas y las explotaciones agricolas. La ayuda
destinada al comercio ha aumentado considerable-
mente y constituye ya alrededor de una tercera parte
de la ayuda total a los paises en desarrollo. Con todo,
aun resta margen para hacer que esa asistencia sea
mas eficaz, concentrandola en las actividades de
exportacion mas adecuadas para afrontar los desafios
concretos en materia de empleo que enfrentan los
paises receptores. Incrementar la participacion del
sector privado también mejoraria la eficacia de la
asistencia'®2.

En contraste con el comercio de bienes, los
progresos realizados en la liberalizacion de los
servicios han sido lentos, tanto a nivel multilateral
como regional. Las propuestas presentadas ante
la Ronda de Doha y sometidas actualmente a
negociacion prometen mayor seguridad en el acceso

El empleo en el centro de la atencion

a los mercados, pero no una mayor liberalizaciéon
respecto de las politicas vigentes'*>. Los servicios
se caracterizan por imperfecciones del mercado
que son bien conocidas —desde externalidades
de la red en materia de infraestructuras hasta
asimetrias en la informacion y el riesgo moral en
el financiamiento—, por lo que estdn sujetos a una
reglamentacion mas extensa. Liberalizar el comercio
de servicios requiere una reglamentacién interna
adecuada. Establecer mercados para la energia
eléctrica, o atenuar los efectos sociales que tienen los
grandes distribuidores para el comercio minorista,
son aspectos problemdticos'®*. No es sorprendente,
pues, que la liberalizacién de los servicios esté
mucho menos avanzada en los paises en desarrollo
que en los paises industrializados'®.

Los aumentos de productividad que aportaria la
liberalizaciéon de los servicios serfan considerables.
Muchos servicios son insumos para el proceso
de produccién. La electricidad, las finanzas, las
telecomu-nicaciones y el comercio tienen un impacto
directo en los costos de las empresas, lo que influye
en la competitividad de los sectores que operan
en las etapas sucesivas de la cadena. Al impulsar la
creaciéon de empleo e incrementar los ingresos del
trabajo, estos aumentos de la productividad también
deberian dar lugar a una mejora del nivel de vida.
Los efectos sociales pueden ser mas desiguales. Son
claramente positivos cuando los teléfonos moviles
conectan a las personas (en especial a los pobres)
con los mercados de productos, con oportunidades
de empleo o con servicios gubernamentales. Pueden
ser negativos cuando la desaparicion del comercio
minorista provoca la decadencia de los centros
urbanos y afecta los medios de subsistencia de los
comerciantes de mayor edad, para quienes tal vez no
sea facil encontrar otro empleo. Se necesita establecer
una secuencia adecuada para la liberalizacion de los
servicios y la reforma de la reglamentacion interna
a fin de gestionar estos efectos negativos y, de este
modo, atender las preocupaciones de los paises en
desarrollo’. La colaboracion internacional puede
llenar las lagunas de conocimientos y facilitar la
aplicaciéon'?’.

Los acuerdos internacionales también pueden
promover los bienes publicos a nivel mundial. Un
ejemplo concreto es el de la igualdad de género.
El comercio no tiene efectos neutros desde el
punto de vista del género, lo que implica que su
liberalizacion modifica el acceso de las mujeres al
empleo. Tradicionalmente era més probable que los
hombres hicieran “trabajos duros’, que requieren
mayor fortaleza fisica, mientras que los trabajos,
que requieren destreza, atencién o comunicaciéon —
desde la costura hasta el procesamiento de datos—
brindan mds oportuni-dades para las mujeres. Los
centros de atencion telefénica ubicados en Delhi
y Mumbai emplean a mas de 1 millon de personas,
en su mayoria mujeres. De este modo, el acceso
preferente otorgado a las importaciones de sectores
que ofrecen mdas puestos de “trabajo intelectual”
puede crear oportunidades de empleo para las
mujeres en paises que estan lejos de alcanzar la
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igualdad entre los géneros'®. Sin embargo, a
medida que los paises ascienden por la escalera de
las cadenas de valor mundiales, es posible que se
modifiquen las oportunidades para las mujeres.
Tal fue el caso de Malasia, donde a mediados de la
década de 1980 cay¢ la proporcion de mujeres entre
los trabajadores industriales'®.

La migracién. En contraste con la circulacion
de bienes y servicios a través de las fronteras,
existen pocos acuerdos internacionales referentes
a la migracién en general y a la migracion de
trabajadores en particular, y los que si existen tienen
un alcance limitado. Los convenios 97 y 143 de la
OIT, vigentes desde 1952 y 1978, se refieren a la
prevencion de la discriminacion o a las condiciones
abusivas contra los migrantes y establecen penas
y sanciones para quienes promuevan la migracion
clandestina o ilegal, pero solo han sido ratificados
por 49 y 23 paises, respectivamente. La liberalizacion
de la prestacion de servicios por personas fisicas, de
conformidad con el modo 4 del Acuerdo General
sobre el Comercio de Servicios, no figura en el
programa de muchos paises, ni industrializados ni
en desarrollo. Y la Convencién Internacional de las
Naciones Unidas sobre la Proteccién de los Derechos
de todos los Trabajadores Migratorios y de sus
Familiares, que entr6 en vigor en 2003, solamente
ha sido ratificada por 22 paises, en su mayoria paises
emisores de migrantes.

Mientras que la migracién se produce a través de
las fronteras de dos o mas paises, el marco legislativo
viene definido principalmente por leyes de cada
pais en particular. Este es un dmbito en que estaria
justificada una perspectiva global, pero las opiniones
sobre lo que debe hacerse difieren mucho. Una
opinién hace hincapié en las grandes diferencias
de ingresos entre los paises, lo que sugiere que la
productividad global y la reduccion de la pobreza se
acelerarian enormemente con la libre circulacién de
mano de obra'®. Otra perspectiva se centra, por el
contrario, en la seguridad nacional y la proteccién de
las comunidades y sus culturas, lo cual lleva consigo
la necesidad de levantar barreras para contener
la migracion. Una tercera perspectiva pone de
relieve el imperativo moral de proteger los derechos
humanos de los migrantes, independientemente de
su condicién juridica, y de dar asilo a quienes sufran
cualquier forma de persecuciéon'!. Sin embargo,
ninguna de esas opiniones es suficiente, puesto que
ninguna de ellas permite abordar por si sola las
complejas interacciones que conlleva la cuestién de
la migracién para el disefio de las politicas.

En muchos casos, tanto los paises emisores como
los receptores pueden beneficiarse de la migracién
si adoptan un enfoque de colaboracion. La mayoria
de los abusos perpetrados por los traficantes, las
empresas 0 los trabajadores se relacionan con las
corrientes migratorias ilegales, de modo que la
regularizacién de esas corrientes es un instrumento
fundamental para proteger los derechos de los
trabajadores migrantes. Esta regularizacién no puede
aplicarse sin la cooperacion de las instituciones de
los paises emisores y los paises receptores. Por este

motivo, también se necesitan acuerdos bilaterales
que incluyan disposiciones relativas a cuotas por
ocupacion, sector econémico, region y duraciéon de
la estancia'®. En esos acuerdos puede y debe hacerse
una distinciéon entre la circulacion temporal de
trabajadores y las medidas que lleven a la migracién
permanente, con condiciones y protocolos para
pasar de una a otra. Pueden incluir consideraciones
relativas a la fiscalidad, la seguridad social e incluso
a la financiacion de la educacién superior, una
cuestion que preocupa especialmente en el caso de
la migracién de “cerebros”. También pueden incluir
incentivos que hagan que tanto los interesados
de los paises emisores como los de los paises
receptores consideren beneficioso hacer cumplir las
disposiciones de estos acuerdos'®.

El empleo ocupa el centro de la
atencion, pero ;donde estan las cifras?

Queda por delante una considerable labor de
investigacion y reuniéon de datos. Se necesitan
analisis adicionales acerca de la relacion entre el
empleo y la caida en la pobreza o la salida de ella;
la dindmica de las microempresas y las pequefias
empresas en el sector informal, y las vinculaciones
entre el empleo y las normas y conductas humanas.
Las investigaciones sobre la magnitud de los efectos
adicionales del empleo permitirian determinar
cudles son los tipos de empleo beneficiosos
para el desarrollo que mejor se adaptan a los
contextos nacionales. Otro dmbito importante
para la investigacion es el relativo al impacto que
tiene el empleo en la adquisicion de aptitudes
cognitivas y no cognitivas, y a la forma en que este
impacto varia en funcidn de las caracteristicas del
puesto de trabajo y de la persona que lo ocupa.
Andlogamente, una base empirica mds amplia
acerca de los efectos adicionales del empleo para
la productividad, mediante una comparacién de
ciudades con diferentes caracteristicas, tendria
un gran valor para las politicas de desarrollo. Hoy
en dia, las estimaciones sobre los efectos para el
medio ambiente de los diferentes tipos de empleo
son, como mucho, escasas. En el tema de la politica
laboral, se requiere un mayor trabajo empirico
acerca de los limites de la meseta en funcion de las
caracteristicas del pafs. También se necesitan mds
investigaciones sobre la forma en que el comercio
internacional, la inversién transfronteriza y la
migracion afectan la composicion del empleo en los
diferentes paises. Un conocimiento mas sélido de la
secuencia que deben seguir las politicas nacionales
y los compromisos internacionales relacionados
con los servicios podria contribuir a superar la
renuencia de los paises en desarrollo a seguir
avanzando por el camino de la liberalizacién y a
cosechar los beneficios de la integracion mundial.
Para establecer prioridades en las politicas de
empleo, es necesario contar con datos fidedignos.
Habida cuenta de que una gran proporcion de los
trabajadores de los paises en desarrollo no son



empleados asalariados y de que todavia son menos
quienes trabajan en el sector formal, medir el empleo
resulta una tarea compleja. Para determinar qué
tipos de empleo generan mayores beneficios para
la reduccién de la pobreza, es preciso relacionar
la informacién sobre los ingresos y el consumo
de una familia con informacién sobre el empleo
de sus miembros. Para llegar a determinar qué
unidades econdmicas permiten crear mds empleo
o si la redistribucién de la mano de obra conduce a
un crecimiento considerable en comparaciéon con
la mera circulacién de trabajadores de un empleo a
otro, es necesario contar con informacién sobre los
insumos y los productos de unidades de produccién
muy diversas. Para evaluar de qué manera la
composicion del empleo afecta la confianza y la
disposicion a participar en la sociedad, se necesita
disponer de informaciéon sobre los valores y
conductas de las personas.

La escasez de andlisis empiricos sobre el impacto
que tiene la crisis mundial en el desempleo en
los paises en desarrollo, y la dificultad que existe
para comparar estimaciones del empleo en el
sector informal de distintos paises, sugieren que
la calidad y la disponibilidad de los datos siguen
constituyendo una limitacion a la hora de formular
politicas. Se dedican muchos esfuerzos a medir
las tasas de desempleo y medirlas a menudo'.
Sin embargo, el desempleo registrado no es un
indicador muy significativo en los paises donde
una gran proporcién de la fuerza de trabajo no es
asalariada. En el objetivo de desarrollo del milenio
relativo a la erradicacion de la pobreza, se enumeran
cuatro indicadores para evaluar los progresos hacia
la meta referida al empleo, definida como “lograr el
empleo pleno y productivo y el trabajo decente para
todos, incluidos las mujeres y los jévenes”. Pero esos
indicadores solo permiten capturar parcialmente los
progresos en cuanto a cantidad y calidad del empleo
en el mundo en desarrollo'*.

Los desafios que se plantean hoy para la labor
relativa a las estadisticas del trabajo pueden
agruparse en tres grupos fundamentales: lagunas
en los datos; problemas relativos a la calidad de los
datos, y cuestiones de planificacién, coordinacion y
comunicacion. Las lagunas en los datos afectan a los
paises donde no existen estadisticas sobre el trabajo
o donde estas se recopilan solo esporadicamente.
Cuando hay estadisticas de este tipo, la calidad de
los datos es una preocupacion a lo largo de toda la
cadena de produccion estadistica, desde el uso de
las definiciones apropiadas hasta el diseio de los
cuestionarios, desde el marco de la muestra hasta los
procesos de entrevista, y desde la introduccion de
los datos y su codificacion hasta los procedimientos
de verificacién y estimacion. Las cuestiones de
planificacién, coordinaciéon y comunicaciéon se
plantean cuando hay diferentes instituciones
encargadas de reunir y difundir los datos'®.

Hace un cuarto de siglo, la renovada atencion
que se prestd a la reduccién de la pobreza como
objetivo fundamental de las politicas de desarrollo
hizo que se pusiera en marcha una iniciativa a
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largo plazo en materia de datos. En todo el mundo
se reune informacion sobre el nivel de vida de los
hogares mediante encuestas estandarizadas. Los
métodos de muestreo y las definiciones de las
variables utilizadas se documentaron debidamente.
Y los datos y la documentacién se facilitaron a
los investigadores y a los profesionales siempre
que fue posible. En lo que respecta al empleo, se
deberfan estandarizar los moédulos referidos al
trabajo incluidos en las encuestas de hogares que
se utilizan como base de los anilisis de pobreza,
y se deberian incorporar las empresas del sector
informal y las microempresas en las encuestas sobre
establecimientos. Con enfoque de este tipo, se pondria
la cuestion del empleo en el centro de la atencion.

Los paises tienen dos opciones para responder a los
desafios al empleo que resultan de las fuerzas de la
demografia, los cambios estructurales, el progreso
tecnoldgico y las crisis macroecondmicas periddicas.
Pueden limitarse a buscar el crecimiento, asegurar
el buen funcionamiento del mercado de trabajo y
esperar a que los empleos vayan surgiendo. O bien
pueden reconocer que el crecimiento no produce
en forma automatica los puestos de trabajo que son
mas utiles para el desarrollo. Posiblemente ocuparan
un lugar destacado en esta lista de empleos con
beneficios adicionales para el desarrollo los empleos
para las mujeres, los empleos en las ciudades y
las cadenas de valor mundiales y los empleos que
otorgan a los grupos mas vulnerables de la sociedad
la posibilidad de expresar sus opiniones y contar con
proteccién. Las caracteristicas concretas del desafio
que plantea el empleo dependen de la geografia,
la dotacion de recursos, las instituciones y el nivel
de desarrollo de cada pais. Lo que es comun para
todos ellos es la necesidad de remediar los fallos
institucionales y las imperfecciones del mercado
que impiden que el sector privado cree un mayor
namero de esos tipos de empleo positivos para
el desarrollo. Los paises pueden reconsiderar las
cuestiones problematicas que se planteaban al
inicio de este documento. Sobre cada una de ellas
existen respuestas convencionales que los expertos
no consideran totalmente satisfactorias. Abordar el
desarrollo a través del prisma del empleo no lleva a
rechazar de plano esas respuestas convencionales,
pero si a determinar en qué casos son validas y en
qué casos no lo son.

En resumen, los paises pueden optar por
pequefias mejoras del nivel de vida, un lento
crecimiento de la productividad y sociedades poco
integradas. O bien, afrontando los desafios que
les plantea el empleo, pueden beneficiarse con un
modelo en que se refuercen mutuamente un mayor
nivel de vida, una creciente productividad y una
cohesion social mds resistente que resulta cuando se
mejoran las oportunidades de empleo y se fomenta
el acceso justo al empleo.
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sEn qué casos son correctas las respuestas convencionales?

sEstrategias de crecimiento o estrategias de empleo? La respuesta conven-
cional indica que hay que centrarse en el crecimiento como condicion
previa para el aumento constante del nivel de vida y el fortalecimiento de
la cohesion social. Sin embargo, no es poco comin que se registren
retrasos y lagunas entre las tres transformaciones (nivel de vida,
productividad y cohesion social). El impacto del crecimiento en la
reduccion de la pobreza varia considerablemente de un pais a otro. Y en
algunos casos, el crecimiento no va acompafiado del aumento de la
cohesion social: aunque la pobreza pueda disminuir y el nivel de vida
pueda mejorar para algunos, pueden quedar sin cumplir las expectativas
de otros. La intensidad de empleo de los distintos sectores y la igualdad
en el acceso a las oportunidades de trabajo también influyen en el
impacto del crecimiento. Por lo tanto, es el empleo el que produce las tres
transformaciones.

Cabe afirmar que la busqueda de un equilibrio entre la mejora del
nivel de vida, la aceleracién del aumento de la productividad y el fomento
de la cohesion social constituye un problema de medicién, més que de
opciones reales. Si los indicadores de crecimiento captaran los beneficios
sociales intangibles del empleo, desde menos pobreza hasta mayor
cohesion social, una estrategia de crecimiento seria equivalente a una
estrategia de empleo. Pero una estrategia de crecimiento tal vez no preste
suficiente atencién al empleo femenino, al empleo en las ciudades
secundarias o a la desocupacion entre los jovenes. Cuando el empleo no
produce efectos adicionales potencialmente importantes, una estrategia de
empleo puede aportar nuevas ideas.

sEs posible fomentar el espiritu empresarial? La respuesta convencional
indica que la mayoria de las microempresas y pequefias empresas de los
paises en desarrollo son solo formas de supervivencia, con escasas
posibilidades de crecimiento. Sin embargo, los trabajadores por cuenta
propia representan una gran proporcion del empleo en los paises en
desarrollo. Aunque solo una fraccién de ellos lograra establecer un
negocio viable, el impacto agregado en el nivel de vida y la productividad
serfa considerable. Asimismo, en los paises en desarrollo muchas
empresas grandes se constituyeron de ese tamano, con frecuencia debido
al apoyo oficial o el acceso privilegiado a financiamiento e informacion.
Acabar con los privilegios es una razén mds por la que el éxito de la
microempresa y la pequeiia empresa es tan importante.

Las practicas de gestion son importantes para explicar la
productividad de las empresas, incluso de las pequenias y medianas
empresas. La capacidad para adquirir conocimientos y aplicarlos a los
negocios es una de las caracteristicas mas importantes de los empresarios
exitosos. Con todo, los mercados no fomentan el espiritu empresarial,
porque los efectos adicionales de los conocimientos entranan que otros
aprovechardn parte del rendimiento de la adquisicion o el
perfeccionamiento de nuevas ideas y conocimientos de gestiéon. Y el
potencial para absorber las practicas de gestion difiere mucho segun los
beneficiarios de que se trate. Las caracteristicas observables de los duefios
de pequefias empresas pueden revelar el potencial empresarial, y se ha
demostrado la influencia que tienen los programas para perfeccionar su
capacidad de gestion. Por lo tanto, los programas dirigidos a los duefios
de pequenias empresas con potencial empresarial pueden ejercer
considerable influencia en el nivel de vida y la productividad.

sPueden las politicas contribuir a la cohesion social? La respuesta
convencional indica que la falta de empleo menoscaba la cohesién
social, pero fuera de garantizar el pleno empleo es poco lo que los
Gobiernos pueden o deben hacer. Empero, el desempleo manifiesto no
es el principal desafio en muchos paises: también revisten importancia
las caracteristicas del empleo. Si bien no todos los empleos pueden
promover la cohesion social, los que configuran la identidad social, crean
redes —especialmente de los grupos excluidos— y aumentan la equidad
pueden ayudar a diluir las tensiones y propiciar procesos pacificos de
toma de decisiones colectivas.

Las medidas que respaldan la inclusién, amplian el acceso a la
posibilidad de expresar la propia opinion y a los derechos y aumentan la
transparencia y la rendicion de cuentas en el mercado de trabajo pueden
mejorar la percepcion de las personas acerca del lugar que ocupan en la
sociedad. Esta percepcién puede ser especialmente crucial cuando hay
alto riesgo de malestar social por la desocupacion de los jovenes y los
conflictos. Los programas de empleo pueden socavar la cohesion social
cuando tienen deficiencias en su direccion o su focalizacion es sectaria,
pero pueden tener efectos positivos cuando estan bien diseniadas. Se
pueden incorporar el asesoramiento y la capacitacion en materia de
solucién de conflictos en las politicas de empleo de los jovenes en
situacion de riesgo. Los programas de obras publicas pueden facilitar la
participacién de la comunidad y las relaciones entre los ciudadanos y
las autoridades locales. En consecuencia, las politicas pueden centrarse
no solo en el niimero de puestos de trabajo, sino también en la ampliacién
de las oportunidades laborales de los grupos excluidos.

sConocimientos o puestos de trabajo, qué estd primero? La respuesta
convencional indica que la inversion en los conocimientos redundara
en la creacion de empleo y el aumento de la productividad y la renta del
trabajo. Las elevadas tasas de desempleo y la disparidad entre las
competencias disponibles y las necesidades en el mercado de trabajo
suelen atribuirse a deficiencias en los sistemas de educacion y
capacitacion. Pero en realidad pueden deberse a distorsiones del
mercado que envian las senales equivocadas al sistema de educacion o
redundan en la falta de dinamismo de las empresas privadas. En dichas
situaciones, las inversiones de gran escala en los sistemas de
capacitacion y entrenamiento, como las observadas en muchas partes
del mundo, pueden producir resultados decepcionantes si no se
concretan los efectos directos deseados de los empleos.

Para el empleo productivo es necesario contar con un conjunto de
aptitudes basicas, tanto cognitivas como sociales, que no pueden
adquirirse en el trabajo. Sin esos conocimientos genéricos, son pocas
las posibilidades de aumentar las oportunidades de empleo y los
ingresos. Los conocimientos también son cruciales para que los
paises avancen en la escala de valor agregado, ya que pueden generar
innovaciones, reportar los beneficios del aprendizaje mutuo y por lo
tanto redundar por si mismos en la creacion de empleo. Pero a la vez
el trabajo puede dar lugar a mucho aprendizaje: las oportunidades de
empleo pueden configurar aptitudes sociales y generar demanda de
educacion y capacitacion. El aprendizaje en el empleo redunda en un
aumento considerable de los ingresos en muchos entornos, y el
rendimiento de un afo de experiencia laboral equivale a alrededor de



la tercera parte o la mitad del rendimiento de un afio adicional de
escolaridad.

sUn clima para la inversion focalizado? La respuesta convencional
indica que la igualdad de condiciones de inversion es preferible
porque los Gobiernos no tienen informacién suficiente como para
lograr llegar a los beneficiarios pretendidos y la focalizacién puede
ser acaparada por grupos de presion. Pero teniendo en cuenta que el
margen fiscal y la capacidad administrativa de los paises en desarrollo
suelen ser reducidos, crear un entorno econémico propicio en general
puede ser dificil, y lo importante es cémo fijar las prioridades de
politicas. La respuesta convencional considera a la focalizacién con el
escepticismo derivado de los fracasos observados con la politica
industrial. Sin embargo, es posible que la atencién no siempre se
centre en los sectores industriales. El respaldo a la creacién de empleo
en sectores con tasas altas de empleo femenino, o al aumento de la
productividad en las pequenas explotaciones agricolas, o el
incremento de puestos de trabajo relacionados con las cadenas de
valor mundiales pueden reportar grandes beneficios en términos de
desarrollo seguin la situacion de cada pais.

Cuando es claro cudles son empleos beneficiosos para el desarrollo y
se cuenta con informacion suficiente para entender qué se puede hacer
para respaldar la creacién de esos empleos, puede justificarse focalizar en
el clima para la inversion. Pero ello sucede siempre que las intervenciones
dirigidas puedan disefiarse para resistir su acaparamiento por los grupos
de presion. El riesgo de captura es mas facil de contener cuando el
numero de beneficiarios es muy grande, como es el caso de los
agricultores, las empresas urbanas y las microempresarias. Dicho riesgo
es mucho mas alto en el caso de la politica industrial.

sCompetencia por los empleos? La respuesta convencional indica que el
numero de empleos no es finito, de modo que las politicas de empleo de
un pais no pueden ser perjudiciales para otros paises. De hecho, de
mediano a largo plazo, el empleo total esta determinado aproxima-
damente por el tamafio de la fuerza laboral. Sin embargo, las politicas
pueden alterar el comercio internacional y los flujos de inversiones y
migracion, lo que afecta la composicion del empleo. Existe la preocu-
pacion de que la proporcion de empleos beneficiosos para el desarrollo
disminuya en un pais a medida que aumenta en otro. Las politicas
orientadas a captar una proporcion mundial mayor de los empleos que
tienen mayores efectos productivos adicionales pueden reducir el
bienestar en el exterior, aun cuando aumente el bienestar mundial.

Sin embargo, no todos los esfuerzos por respaldar la creacion de
empleo equivalen a politicas de empobrecimiento del vecino. Que lo
sean depende del tipo de instrumentos utilizados y de la naturaleza de
los efectos adicionales derivados de los empleos. Es fundamental saber
el fin que sirven las politicas. Las politicas destinadas a aumentar el
respeto de los derechos, enjuiciar el trabajo forzoso y formas perjudi-
ciales de trabajo infantil equivalen a proporcionar un bien publico
mundial. Por otra parte, las politicas que tienen por objeto recoger los
beneficios de las externalidades productivas pueden repercutir
negativamente en otros paises, especialmente cuando socavan un
sistema de comercio abierto y no se ajustan a la ventaja comparativa
dindmica del pais.

sProteger a los trabajadores o proteger el empleo? La respuesta
convencional dice que son preferibles las politicas que protegen a las
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personas, porque mitigan la baja del nivel de bienestar al tiempo que
permiten la redistribucion de la mano de obra y, por ende, respaldan el
proceso de destruccién creativa. Proteger empleos que ya no son
econémicamente viables mediante transferencias publicas y legislacion
de proteccion del empleo perpetia una asignacion ineficiente de
recursos. La proteccion del empleo también entrana un elevado riesgo
de captura. Puede conducir a perpetuar empleos improductivos,
coartar el avance tecnolégico, impedir el cambio estructural y en
definitiva socavar el crecimiento.

Sin embargo, hay momentos en que muchos empleos se pierden o
se ven amenazados a la vez y se crean pocos. También hay empleos que
generan efectos adicionales considerables en términos de
productividad, cuya desaparicién en gran nimero puede redundar en
la existencia de ciudades fantasmas y regiones deprimidas. La
proteccion de las personas debe tener prioridad si las perturbaciones
son idiosincraticas, si el trastorno del empleo es local y limitado y si el
movimiento de personal sigue siendo la norma. La proteccion del
empleo puede justificarse en momentos de crisis sistémicas o de
grandes reestructuraciones econdmicas. Pero las politicas de proteccion
del empleo pueden generar una ineficiencia permanente, especialmente
en los paises cuyas instituciones son débiles, lo que torna indispensable
establecer normas y cldusulas de caducidad en las que se fijen la

extension y la magnitud de tal proteccién.

sComo acelerar la redistribucion de trabajadores? La respuesta
convencional indica que las politicas deben centrarse en la eliminacién
de las rigideces del mercado laboral que mantienen a los trabajadores
en empresas o zonas de baja productividad. Sin embargo, las reformas
no siempre pueden ser viables desde el punto de vista politico. En
India, las instituciones complejas y engorrosas del mercado de trabajo
tienen claros efectos negativos en la eficiencia econdmica pero estas
instituciones han persistido en gran medida sin modificaciones durante
60 anos.

La tolerancia frente al hecho de que las normas distorsivas se evaden
o se evitan puede ayudar a contener sus costos aunque no a garantizar el
dinamismo. En India, la respuesta frente a normas laborales engorrosas
ha consistido en el incumplimiento generalizado de ellas. Sin embargo,
los sectores manufactureros de gran densidad de mano de obra siguen
poco activos pese al pujante desempefio de toda la economia. Otros
paises con obstaculos normativos andlogamente restrictivos han
logrado una redistribucion de la mano de obra que aumenta mds la
eficiencia aprovechando activamente los efectos adicionales de los
empleos en términos de productividad en aglomeraciones industriales,
ciudades dinamicas o cadenas de valor mundiales para que las normas
sean menos vinculantes. En Sri Lanka, la creacién de zonas francas
industriales impulso el despegue de la industria de la confeccién. En
Brasil, el aumento de la migracion interna se vincula estrechamente con
la integracién constante del pais en la economia mundial y una politica
de desarrollo que favorece la formacion de conglomerados y
aglomeraciones. En China, la redistribuciéon de la mano de obra estd
arraigada en el desarrollo de ciudades competitivas, con el respaldo de
la competencia y la experimentacion a nivel regional. La rigidez laboral
puede superarse con un enfoque estratégico en el aumento de los efectos
adicionales del empleo en términos de productividad, a través de la
urbanizacién y la integracion mundial.
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El empleo imPlllsa No deberia ser concebido solo como
el desarrollo. v»2 derivacion del crecimiento.

Algunos empleos generan mayores No se trata solo de la cantidad
beneficios para el desarrollo.  de puestos de trabajo.

El sector privado es el que 1as medidas gubernamentales
genera empleo. establecen el marco.

En los paises en desarrollo, muchos de los
empleos corresponden a establecimientos
agricolas y empresas pequefias. €S lo normal.

El empleo informal

Algunas formas de tr abajO No se deben pasar por alto
son inaceptable& los derechos.

La solucién al problema del  LOs desafios en materia de
empleo no es “tallatinica”  empleo varian de un pais a otro.

Es necesario garantizar
los elementos normativos
fundamentales.

Tienen incidencia, independientemente
de los desafios en materia de empleo.

Las principales dificultades para la Las p oliticas laborales son

creacion de empleo posiblemente menos cruciales de lo que
radiquen en otras areas. se supone.

Se deben establecer
prioridades para la accidon
gubernamental.

Centrarse en los empleos que generan
mas beneficios para el desarrollo.

Los datos y la cooperacion en relacion Se necesita una agenda
con la migracion y las inversiones

transfronterizas son insuficientes. mundlal sobre empleos.



Trabajador en una obra en construccion en Yakarta, Indonesia
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El empleo genera aumento de los ingresos y mayores beneficios a medida que
los paises crecen, pero también impulsa el desarrollo. La pobreza cae a medida
que las personas logran escapar de las penurias a través del trabajo y a medida
que los empleos que permiten el empoderamiento de las mujeres conducen a
un incremento de la inversién en los nifos. La eficiencia aumenta a medida que
los trabajadores ganan pericia en sus tareas, surgen empleos mas productivos y
desaparecen los menos productivos. Las sociedades florecen a medida que los
empleos congregan a personas de distintos origenes étnicos y sociales y ofrecen
alternativas al conflicto. El empleo es, en consecuencia, mas que un efecto
derivado del crecimiento econémico. Es un elemento transformador: es lo que
ganamos, lo que hacemos e incluso lo que somos.

El desempleo elevado y las expectativas laborales no satisfechas entre los
jovenes son las preocupaciones mas inmediatas. Pero muchos paises en
desarrollo, donde predominan la actividad agricola y el trabajo por cuenta
propia, y donde las redes de proteccidn social son modestas en el mejor de los
casos, las tasas de desempleo pueden ser bajas. En estos paises, son muy pocos
los casos en los que el crecimiento no genera empleo. Aqui, la mayor parte de los
pobres trabaja largas horas pero aun asi no gana lo suficiente para vivir. Y no es
infrecuente que se violen los derechos mas basicos. Por lo tanto, la cantidad de
puestos de trabajo no es lo Unico que importa: se necesitan empleos que
generen beneficios adicionales para el desarrollo.

Frente a estos desafios, los funcionarios encargados de disefiar politicas se
formulan preguntas dificiles. ;Deben los paises elaborar sus estrategias de
desarrollo en torno al crecimiento o bien concentrarse en el empleo? ;Es posible
fomentar el espiritu empresarial, especialmente en las numerosas microempresas
de los paises en desarrollo, o es esta una caracteristica innata? ;Es condicion
indispensable para conseguir empleo invertir mas en educacion y capacitacién
o se pueden generar las habilidades necesarias mediante el empleo? En épocas
de grandes crisis y cambios estructurales, ;se deben proteger no solo los
trabajadores sino también los empleos? Y por ultimo, ;se corre el riesgo de que
las politicas que respaldan la creacién de empleo en un pais perjudiquen el
empleo en otros?

En el Informe sobre el desarrollo mundial 2013: Empleo se responden estas y otras
preguntas complejas analizando el trabajo como motor del desarrollo, y no como
mera demanda laboral derivada, y examinando todos los tipos de trabajo, no
solo el empleo asalariado formal. En el informe se expone un marco que traspasa
diversos sectores y muestra que las politicas méas adecuadas no son las mismas
para todos los paises: varian segun el nivel de desarrollo, los recursos naturales, la
demografia y las instituciones. Pero en todos los casos, es importante contar con
los elementos normativos fundamentales, dado que permiten el desarrollo de un
sector privado dinamico, fuente de la mayor parte de los puestos de trabajo en
todo el mundo. La politica laboral también puede contribuir, aunque tiene un
papel menos crucial de lo que suele suponerse. Las politicas de desarrollo, que
abarcan desde la promocién de la viabilidad de los establecimientos agricolas
pequenos hasta el fomento de ciudades funcionales y la participacién en los
mercados internacionales, son la clave del éxito.
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